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תפקודן של הרשויות המקומיות בעת המלחמה

תקציר

תפקידה של רשות מקומית, בעתות חירום כבעת רגיעה, לספק לתושבים את כלל השירותים גם במגבלות ובתנאים מיוחדים, כגון חוסר בכוח אדם ובציוד, ובכלל זה הכנה לאספקת מוצרי יסוד ושירותים בסיסיים לתושבים, ובהם אספקת מזון, מים; טיפול באוכלוסייה נזקקת; העברת מידע לציבור; הסברה ודוברות; מתן שירותים חיוניים בתחום ההנדסה והתשתיות (מים, ביוב ובינוי); פינוי אוכלוסייה למרכזי פינוי; הפעלת מערכת החינוך בהתאם למדיניות הממשלה; הכשרת מערך כוח האדם אשר בעתות חירום יסייע לראש הרשות המקומית.

בעת מלחמת לבנון השנייה (להלן - המלחמה) היה העורף בצפון נתון למתקפה ממושכת של הפגזות וירי רקטות, וזו חייבה את האזרחים לשהות תקופה ממושכת במקלטים ובאזורים ממוגנים ואת הגופים האחראים לטיפול בעורף להיערך להגשת סיוע. גופים אלה כוללים, בין היתר, את הרשויות המקומיות, פיקוד צפון, פיקוד העורף ומשטרת ישראל וכן ארגוני הצלה וסיוע לנפגעים, כגון מגן דוד אדום, שירותי כבאות והצלה ובתי חולים.

לאופן שבו נערכו הרשויות המקומיות למצב חירום הייתה השפעה על מידת התפקוד של העורף במהלך ימי המלחמה. היערכות זו אמורה להיות תוצאה של פעילות מובנית ומתמשכת של הרשויות המקומיות ושל גופי החירום הממלכתיים. פרק זה "תפקודן של הרשויות המקומיות בעת המלחמה" משיק לפרק "ההיערכות והמוכנות של הרשויות המקומיות לעתות חירום". יש מתאם בין מידת ההיערכות של הרשויות המקומיות למצב החירום לבין מידת התפקוד שלהן במהלך ימי המלחמה. המסקנות שפורטו בשני הפרקים האמורים צריכות אפוא לשמש כלי שיסייע בתהליך תיקון הליקויים ושיפור ההיערכות של העורף לקראת שעת מבחן. 

פעולות הביקורת

בחודשים ספטמבר 2006 עד מרס 2007 בדק משרד מבקר המדינה כמה תחומי פעילות עיקריים ברשויות מקומיות שנועדו לספק שירותים קיומיים לתושביהן בעת המלחמה. הבדיקה התמקדה בהתארגנות הרשות המקומית ובהפעלת זרועות הביצוע שלה, ובכלל זה מרכזי הפעלה, ארגון וגיוס של כוח אדם בעתות חירום, העברת מידע עדכני ובמועד לאוכלוסייה ואספקת שירותים קיומיים לאוכלוסייה, ובהם חלוקת מזון ומתן שירותי רווחה, חברה וקהילה.

לצורך עריכת הביקורת אסף משרד מבקר המדינה מידע ב-33 רשויות מקומיות בצפון
, וביקורת פרטנית נעשתה בעיקר ב-11 רשויות
. בדיקות נעשו גם במשרד התעשייה, המסחר והתעסוקה (להלן - התמ"ת) - היחידה לכוח אדם בשעת חירום; במשרד הרווחה - הלשכה המחוזית חיפה והצפון; במשרד החינוך - שירות פסיכולוגי ייעוצי מחוז הצפון; במל"ח פיקוד צפון ובמל"ח מחוז גליל מערבי.

ממצאי הביקורת

1.
מרכזי הפעלה

משרד הפנים קבע במסמך "אפיון והנחיות לתכנון מוקדים ומרכזי הפעלה ברשויות המקומיות" מספטמבר 2002 (להלן - הנחיות התכנון של משרד הפנים) כי "תפקידיה של הרשות המקומית בעת חירום מחייבים קיומו של 'מרכז הפעלה' (מרה"פ) שממנו פועל מטה החירום הרשותי". תפקידו העיקרי של מרכז ההפעלה בעתות חירום הוא להפעיל את זרועות הביצוע של הרשות המקומית לצורכי מל"ח. בתיקי אב לחירום ברשויות המקומיות נקבע כי מרכז ההפעלה יוקם במרחב מוגן או במקלט שמותקנות בו מערכות השליטה והבקרה של הרשות המקומית, ויש להקצות בו מקום לנציגויות של האגפים והגופים שתפקודם חיוני בעתות חירום.

(א)
מתוך 118 רשויות מקומיות הנמצאות בתחום טיפולו של מל"ח פיקוד צפון, 
ב-35
 רשויות מקומיות, רובן מהמגזר הלא יהודי, לא היה מרכז הפעלה. רשויות מקומיות ציינו כי הסיבות לכך היו, בין היתר, היעדר מקלטים או מרחבים מוגנים, היעדר שטחים מתאימים לבנייה ומחסור בתקציבים לבנייתם.

(ב)
ברשויות מקומיות אחרות, שיש בהן מרכזי הפעלה, כמה מהם לא היו ממוגנים בפני איום קונבנציונלי (קריית שמונה, מעלה עירון), וכמה ממוקמים במרחק ניכר מבניין הרשות המקומית, והמעבר ביניהם לא היה מוגן (קריית מוצקין, קריית אתא, טירת כרמל, אור עקיבא, חוף הכרמל, עפולה, רמת ישי, שפרעם). 

(ג)
במרבית מרכזי ההפעלה היו חסרים אמצעים ועזרים להפעלתם, כגון מרכזיית טלפונים פנימית וחיצונית, מחשבים, קשר אלחוטי וסלולרי ומערכות תמיכה בחשמל.

(ד)
מרכזי ההפעלה בכמה רשויות מקומיות פעלו ללא תיאום עם כל פעילויות הרשות המקומית, לא התקיימו דיונים וישיבות יומיות עם מנהלי מחלקות, לא הוצגו תמונות מצב והערכות מצב, לא הועבר מידע עדכני וברור על פעילויות שוטפות ולא התבצע רישום ותיעוד של הפעילויות.

על הרשויות המקומיות שאין בהן מרכזי הפעלה להקים מרכזי הפעלה ולציידם באמצעים ועזרים הדרושים להפעלתם לפי הנחיות החירום שנקבעו. על  משרד הפנים ומל"ח לעקוב אחר יישום ההנחיות בנושא זה בהן .

2.
שליטה ובקרה על מצב האוכלוסייה במלחמה

הבדיקה העלתה כי לרשויות המקומיות לא היו מערכות שליטה ובקרה שביכולתן לספק תמונת מצב עדכנית על מספר התושבים ברשויות המקומיות ועל מצבם. תמונת המצב האמורה הייתה עשויה לאפשר לנציגים מטעמן ומטעם גופים תורמים והתנדבותיים לחפש ולאתר מעשית משפחות ואזרחים נזקקים.

עוד העלתה הבדיקה כי כמה מהרשויות המקומיות לא פעלו לאיתור האוכלוסייה שנשארה בתחומן כדי לקבל תמונת מצב אמתית על מצבה ולתת מענה לצרכים שהועלו.

בהיעדר שליטה ובקרה לא איתרו ולא הגדירו רשויות מקומיות את צורכי אספקת השירותים הקיומיים לאוכלוסייה כדי להעביר דרך קבע דוח צרכים גם לנציגי מערכות הרווחה ברשות, לגופים המספקים מזון ומצרכים חיוניים אחרים ולגופים תורמים והתנדבותיים שפעלו ברשויות המקומיות בעת המלחמה.

משרד מבקר המדינה העיר לרשויות המקומיות, לפיקוד העורף ולמל"ח כי לאיסוף מידע בעתות חירום על מספר התושבים שנשארו ברשויות המקומיות ומיקומם ואיתור והצגה של צרכיהם יש חשיבות בכל הנוגע לאספקת מזון ומצרכים חיוניים בכמות ובזמן  הנדרשים.

בכמה רשויות מקומיות לא הופעל המוקד העירוני באמצעות כוח האדם הדרוש, ופעילותו לא הורחבה באמצעות הגדלת מספר עמדות הטלפון המאוישות  וצירוף אנשי מקצוע בתחומים שונים למוקד. הדבר הקשה את מתן המענה לציבור במלחמה, ואפשר שהקשה את התמודדות התושבים.

3.
גיוס כוח אדם

בנורמות בדבר תפקוד הרשות המקומית בעתות חירום נקבעו שלוש קבוצות עובדים עיקריות שבאמצעותן היא אמורה לבצע את משימותיה: עובדי הרשות המקומיות, מתנדבים וכוחות צה"ל. בשעת חירום רשאי משרד התמ"ת להכריז על רשות מקומית כ"מפעל למתן שירותים קיומיים
" ולהוציא לעובדיה צווי קריאה לעבודה.

(א)
עובדי הרשות המקומית:  על אף המחסור בכוח אדם שהיה ברשויות מקומיות רבות
, לא פנו כמה מהן כלל לגורמים המוסמכים בבקשה להוציא צווי קריאה לעובדיהן, ואחרות פנו רק לקראת סוף המלחמה. רק חלק מהעובדים שהוצאו להם צווי קריאה לעבודה באו לעבודה. לדוגמה בעיריית נהרייה, שלכ-300 מעובדיה הוצאו צווי קריאה, עבדו במלחמה כ-100 עובדים, מקצתם בהיקף מלא ואחרים בהיקף חלקי וכ-200 עובדים לא באו לעבודה.

לדעת משרד מבקר המדינה, על משרד התמ"ת לפעול בתיאום עם  משרדי הממשלה הנוגעים בדבר, מרכז השלטון המקומי והרשויות המקומיות לייעול וקיצור של תהליכי גיוס כוח האדם ברשות המקומית בעתות חירום; להדריך ולהנחות את הרשויות המקומיות  בדבר תפקידן בעת מצב מיוחד בעורף ויכולתן לאכוף על עובדי הרשויות להתייצב בעבודתם בעת חירום.

(ב)
מתנדבים
:  רשויות מקומיות רבות התנהלו בנושא הפעלת מערך מתנדבים בעת חירום בדרך לא מוסדרת ואקראית והיה בהן מחסור במקומות לינה ממוגנים, באספקת ארוחות סדירות ובאמצעי מגן למתנדבים.

(ג) 
צה"ל:  צה"ל מסייע לרשויות המקומיות שבצפון באמצעות פיקוד הצפון, הפועל באמצעות יחידות ההגנה המרחבית (להלן - ההגמ"ר) ופיקוד העורף. שני הפיקודים קבעו בפקודות ובנהלים כי על יחידותיהם לסייע בעתות חירום לרשויות המקומיות בפעולות הסיוע לאוכלוסייה.

עם תחילת המלחמה נוצרו פערי תפיסה בין הרשויות המקומיות לצבא, בנוגע לאופן ההתארגנות ולחלקו של הצבא במתן הסיוע לאוכלוסייה, והדבר הצביע על כך שתכנון הנושא וההיערכות לא היו מספקים.

פיקוד הצפון ופיקוד העורף הקצו רק כ-300 חיילי מילואים ליום כדי לסייע לעשרות רשויות מקומיות ולמאות אלפי תושבים. מהבדיקה ברשויות מקומיות ומתשובותיהן למשרד מבקר המדינה הועלה שהכוח שהוקצה במלחמה לא הספיק ולא נתן מענה למחסור באספקת שירותים קיומיים שהורגש ברשויות המקומיות בעת המלחמה.  

4.
העברת מידע לציבור

הרשויות המקומיות אחראיות להעברת מידע לציבור ברמה המקומית. בעתות חירום הרשות המקומית נדרשת לספק מידע לציבור בכל העניינים המוניציפליים שבתחום אחריותה, לרבות מידע הנוגע לאספקת המצרכים והשירותים החיוניים.

את תפקידי הרשות המקומית בתחום זה אמורים למלא בזמן חירום מוקד המידע העירוני, לשכות מידע, מערך הסברה ופרסומים והדוברות. לצדם יפעלו שני גופים 
מסייעים: ועדה מייעצת להסברה ויחידת קישור לרשות (להלן - יקל"ר
) של פיקוד העורף.

בחינת אופן פעולתן של כמה רשויות מקומיות
 בעת המלחמה בתחום העברת המידע לציבור העלתה כי בחלק מהרשויות המקומיות  לא הועבר המידע דרך קבע ולא כלל נתונים על אספקת שירותים קיומיים (וחיוניים) באמצעות הרשות המקומית  ורשויות ממלכתיות אחרות.

רשויות מקומיות פרסמו מידע בשפה העברית בלבד, אף שמקצת תושביהן הם דוברי ערבית, רוסית ואמהרית.

5.
חלונות זמן להתארגנות האוכלוסייה

אם תושבים שוהים במקלטים זמן רב, הפיקוד המרחבי יכול לקבוע באזור קו עימות פרקי זמן מסוימים במשך היום (להלן - חלונות זמן) שהציבור יוכל לצאת בהם מהמקלטים ומהבתים לשם הצטיידות במצרכים ולשם קבלת שירותים חיוניים מאת גופים מוסדיים ומסחריים שונים - רשות הדואר, בנקים, בתי מרקחת, קופות החולים, וחנויות לממכר מזון (להלן - הגופים המוסדיים והמסחריים).

(א)
בשבועיים הראשונים של המלחמה נאלץ פיקוד הצפון פעמים רבות לסגור את חלון הזמן זמן קצר לאחר פתיחתו. בשל כך לא נתאפשר לאוכלוסייה לקיים פעילויות הכרחיות, כגון סידורים שונים והצטיידות במזון ובמצרכים חיוניים אחרים.

(ב)
בשל הקושי ביצירת חלונות זמן וההנחיות הלא ברורות שניתנו לאוכלוסייה בימי המלחמה, היו שיבושים בפתיחת גופים מוסדיים ומסחריים המספקים שירותים חיוניים לאוכלוסייה ובזמינותם.

(ג)
רשויות מקומיות ציינו כי יש לבחון את יעילות שיטת חלונות הזמן, וכי ההנחיות לא היו ברורות, ובשל כך נפגעה אספקת שירותים חיוניים לאוכלוסייה.

משרד מבקר המדינה העיר לצה"ל, למל"ח ולרשויות המקומיות כי מן הראוי לפעול להפקת לקחים יסודית וכוללת בנוגע להפעלת השיטה כדי למנוע שיבושים באספקת שירותים קיומיים לאוכלוסייה בעתות חירום.

6.
אספקת מזון וחלוקתו 

בעתות חירום עלול להיווצר צורך לספק מזון לאוכלוסייה השוהה ברציפות זמן רב במקלטים או בבתים. בימי המלחמה שהו במקלטים ציבוריים ופרטיים תקופות ממושכות אלפי אזרחים, ולפיכך נוצר הצורך לספק לאותם תושבים מצרכים חיוניים כמו מזון, מים ותרופות.

נוכח כישלונן של הרשויות המקומיות להיערך כראוי בתחום אספקת המזון ומצרכים חיוניים אחרים, נוצר חלל; את חלקו מילאו גופים וולונטריים שהביאו את המזון ליישובים בצפון. 

ביצוע ההוראות בעניין חלוקת המזון לתושבים במלחמה חייב מערך לוגיסטי נרחב הכולל בעלי תפקידים המופקדים על הנושא, שטחי אחסון, כלי רכב לחלוקה, נהגים וכוח אדם לחלוקת פריטי המזון. עוד חייבו ההוראות, ריכוז מוקדם של מידע על פיזור האוכלוסייה במקלטים, ובכלל זה מספר השוהים בהם, כתובותיהם ושמות האחראים להם. היה גם צורך לאתר את האוכלוסייה שנותרה בבתים, להגדיר את צרכיה, ובהתאם לכך - לעדכן את כמות המזון הנדרש, את סוגיו ואת יעדי חלוקתו.

הרשויות המקומיות לא איתרו ולא הגדירו הגדרה סדורה ושיטתית את צורכי אספקת המזון ומצרכים חיוניים אחרים שמטרתה להבטיח חלוקה יעילה ולמנוע כפילויות ואי-העברת מזון לנזקקים. כמה מהרשויות חילקו את המזון והתרומות בחוסר יעילות ומשיקולים לא ענייניים, והדבר אף גרם מתחים בין התושבים לרשויות ובקרב התושבים עצמם. מאחר שמרבית הרשויות המקומיות לא נערכו להכנת המערך הלוגיסטי הדרוש, בפועל נמצאו פערים גדולים בין צורכי האוכלוסייה ובין היכולת של אותן רשויות מקומיות לחלק את המזון. על רוב הפערים האלו גישרו למעשה הגופים התורמים וההתנדבותיים, אשר ביצעו חלק ניכר מהפעולות הדרושות, לרבות חלוקת פריטי המזון והמנות החמות בכוחות עצמם באמצעות כלי הרכב הפרטיים שלהם.

משרד מבקר המדינה העיר לרשויות המקומיות, לפיקוד העורף ולמל"ח כי לאיתור והגדרת הצרכים הקיומיים בעתות חירום משמעות וחשיבות באספקת מזון ומצרכים חיוניים אחרים לאוכלוסייה השוהה ברציפות זמן רב במקלטים או בבתים. 

7.
מתן שירותי רווחה לאוכלוסייה

המחלקות לשירותים חברתיים ואישיים ברשויות המקומיות (להלן - המחלקות לש"ח) מספקות שירותי רווחה לאוכלוסייה הנאמדת בכ-1.2 מיליון נפש ברחבי המדינה. האוכלוסיות המטופלות בעתות רגיעה במחלקות לש"ח ברשויות המקומיות פגיעות במיוחד, ודווקא במצב חירום הן זקוקות ליתר תשומת לב וסיוע, ובנוגע אליהן קיים צורך בהמשך הטיפול ובשמירת רציפות התפקוד. בקבוצה זו ישנם זקנים, נכים ומוגבלים, חולי נפש בקהילה, אוכלוסייה הסובלת מקשיים כלכליים ועולים חדשים. 

המלחמה חשפה את הפגיעות בעורף, ועמה עלו והתעצמו הצרכים הרבים של הפרט ושל האוכלוסייה הנתונים במצב חירום והדבר אף חייב התמודדות עם היקף פניות הגדול מזה הקיים בימים כתקנם ועם בעיות ייחודיות. 

(א)
רשויות מקומיות
 לא נערכו בארגון ובהכנה של צוותי עבודה למתן שירותי רווחה. בשל כך הורגש בהן בימי המלחמה מחסור בכוח אדם בתחום זה, ותושבים רבים לא זכו לקבל מענה בזמן ובמקום הנדרש. מפניות שהגיעו ממוקדי החירום של ארגוני המתנדבים עולה כי דווח על כמה קשישים שמטפליהם נטשו אותם והם נשארו כמה ימים ללא טיפול וללא מזון.

(ב)
מרבית הרשויות המקומיות סובלות בעתות שגרה ממחסור חמור בכוח אדם בתחום השירות הפסיכולוגי חינוכי (להלן - שפ"ח), ולכך הייתה חשיבות מכרעת בעת המלחמה. כוח האדם של הרשויות המקומיות בתחום השפ"ח, החסר מלכתחילה, לא פעל במלואו במלחמה, והדבר השפיע על יכולתן של הרשויות המקומיות לתת את המענה הדרוש בתחום זה.

משרד מבקר המדינה העיר למשרד החינוך ולרשויות המקומיות האלה כי כל מערך השפ"ח ברשויות המקומיות בעתות חירום טעון בחינה יסודית, בעיקר עקב המחסור בכוח אדם בעתות שגרה. הניסיון מתקופת המלחמה מלמד כי במצב של התקפה מתמשכת על העורף מתעורר צורך חיוני לספק שירות פסיכולוגי מקצועי למספר רב של תושבים. בשל היעדר כוח אדם מקצועי מלכתחילה יש להיערך היערכות מיוחדת שתושתת על גיוס כוח אדם מקצועי מתנדב. על משרד החינוך והרשויות המקומיות לפעול לגיוס כוח האדם הזה, להכנתו ולתדרוכו.

סיכום והמלצות

תמונת המצב שעלתה מהבדיקה הצביעה על ליקויים מהותיים בכמה תחומים בכל הקשור לתפקוד הרשויות המקומיות, אשר השפיעו על מתן שירותים קיומיים וחיוניים, על איכותם ועל המענה לצרכים של אזרחים במלחמה. התחומים הם: מוכנות מרכזי הפעלה והפעלתם, גיוס כוח אדם, הפעלת מתנדבים, מתן סיוע בכוחות צה"ל, העברת מידע לציבור, אספקת מזון ואספקת שירותי רווחה ושירותים פסיכולוגיים.

על פיקוד העורף, מל"ח ומשרד הביטחון לקבוע מדיניות ברורה ואחידה בעניין מיגון מרכזי ההפעלה ולהנחות את הרשויות המקומיות בהתאם. על הרשויות המקומיות שאין בהן מרכזי הפעלה לפעול בדחיפות להקמת מרכזי הפעלה בהתאם להנחיות החירום, ועל משרד הפנים ומל"ח לעקוב אחר יישום ההנחיות בנושא זה באותן רשויות. 

בשל המחסור בכוח אדם שהורגש ברשויות המקומיות במלחמה וכדי לצמצם את הפגיעה בשירותים החיוניים שהרשויות נדרשות להמשיך ולספק לתושבים, על משרד התמ"ת לפעול בתיאום עם משרדי ממשלה הנוגעים בדבר, מרכז השלטון המקומי והרשויות המקומיות לייעול וקיצור של תהליכי גיוס כוח האדם ברשויות המקומיות בעתות חירום ובכלל זה לפעול להדרכה ולהנחיה מוסדרת של הרשויות המקומיות בדבר תפקידן וסמכויותיהן בעת ההכרזה על מצב מיוחד בעורף ויכולתן לאכוף על עובדי הרשויות להתייצב בעבודה בעתות חירום. 

על הרשויות המקומיות לפעול להקמת מנגנון לטיפול במערך המתנדבים בהתאם לקבוע בנהלים.

תהליך הקצאת הכוחות של צה"ל לסיוע לרשויות המקומיות טעון בחינה יסודית. לדעת משרד מבקר המדינה, יש להכין מבעוד מועד תכנית מסודרת להקצאת הכוחות 
בעת חירום לפי הצרכים והמאפיינים של היישובים ובהתבסס על הערכות סיכונים שונים ולאחר ניתוח הקשיים והכשלים שהיו במלחמה האחרונה בכל יישוב
.

על הרשויות המקומיות לקיים מעקב אחר האוכלוסייה שבתחום שיפוטן בעתות חירום ולקבל מידע עדכני על מצבה כדי שיהיה ביכולתה לתת מענה הולם לצורכי האוכלוסייה, ובייחוד לצורכי האוכלוסיות המיוחדות.

מן הראוי לקיים מערכות מידע מתקדמות שיאפשרו מתן הנחיות לציבור ומסירת מידע שוטף בנוגע לאספקת שירותים קיומיים וחיוניים, לרבות הודעות בשפות זרות , בדבר דרכי המיגון, משך השהות במקלטים ובמרחבים מוגנים וכיוצא באלה.

משרד מבקר המדינה מצא בביקורתו נקודות אור והן עזרה הדדית, נטילת אחריות ונשיאה בנטל בידי עובדים מסורים ברשויות המקומיות ושל ראשיהן, תחת אש ואגב  סיכון חייהם; יש לציין גם את פעולתם המבורכת הראויה לשבח של אלפי מתנדבים, עמותות ותורמים שהתגייסו לסייע לתושבי הצפון בכל תחומי העשייה במלחמה.

♦
מבוא

חוקים, הנחיות ונהלים להפעלת הרשויות המקומיות בזמן חירום נקבעו, בין היתר, במסמכים שלהלן:   (א)  דיני הרשויות המקומיות;   (ב)  החלטת ממשלה מס' 1716 מיולי 1986;   (ג)  חוזר מנכ"ל משרד הפנים מס' 2/2002 ממרס 2002 (להלן - חוזר מנכ"ל);   (ד)  תיקי אב להפעלת הרשויות המקומיות בחירום
;   (ה)  קונטרסים של משק לשעת חירום (להלן - מל"ח) מדצמבר 2004
.

תפקידה של רשות מקומית, בעתות חירום כבעת רגיעה, לספק לתושבים את כלל השירותים גם במגבלות ובתנאים מיוחדים, כגון חוסר בכוח אדם ובציוד, ובכלל זה הכנה לאספקת מוצרי יסוד ושירותים בסיסיים לתושבים, ובהם אספקת מזון, מים; טיפול באוכלוסייה נזקקת; העברת מידע לציבור; הסברה ודוברות; מתן שירותים חיוניים בתחום ההנדסה והתשתיות (מים, ביוב ובינוי); פינוי אוכלוסייה למרכזי פינוי; הפעלת מערכת החינוך בהתאם למדיניות הממשלה; הכשרת מערך כוח האדם אשר בעתות חירום יסייע לראש הרשות המקומית.

כדי שרשות מקומית תוכל לעמוד במשימתה זו עליה לפעול מבעוד מועד במכלול תחומים וכן לקיים הוראות ונהלים של הדרגים המנחים ומגורמים נוספים, המעורבים ומשולבים בעתות חירום בפעילות בשטח, ושנועדו להעלות את רמת המוכנות לעתות חירום; לדאוג לקיומם של האמצעים הנחוצים לפעילות בעתות חירום; להכשיר את מערך כוח האדם, לתדרך ולתרגל אותו.

בעת מלחמת לבנון השנייה (להלן - המלחמה) היה העורף בצפון נתון למתקפה ממושכת של הפגזות וירי רקטות, וזו חייבה את האזרחים לשהות ברציפות במקלטים ובאזורים ממוגנים, ואת הגופים האחראים לטיפול בעורף להיערך להגשת סיוע. גופים אלו כוללים, בין היתר, את הרשויות המקומיות, פיקוד צפון, פיקוד העורף ומשטרת ישראל וכן ארגוני הצלה וסיוע לנפגעים, כגון מגן דוד אדום, שירותי כבאות והצלה ובתי חולים.

לאופן שבו נערכו הרשויות המקומיות למצב חירום הייתה השפעה על מידת התפקוד של העורף במהלך ימי המלחמה. היערכות זו אמורה להיות תוצאה של פעילות מובנית ומתמשכת של הרשויות המקומיות ושל גופי החירום הממלכתיים. פרק זה "תפקודן של הרשויות המקומיות בעת המלחמה" משיק לפרק "ההיערכות והמוכנות של הרשויות המקומיות לעתות חירום" יש מתאם בין מידת ההיערכות של הרשויות המקומיות למצב החירום לבין מידת התפקוד שלהן במהלך ימי המלחמה. המסקנות שפורטו בשני הפרקים האמורים צריכות אפוא לשמש כלי שיסייע בתהליך תיקון הליקויים ושיפור ההיערכות של העורף לקראת שעת מבחן. 

בתקופה שבין ספטמבר 2006 למרס 2007 בדק משרד מבקר המדינה כמה תחומי פעילות עיקריים ברשויות מקומיות שנועדו לספק שירותים קיומיים לתושביהן בעת המלחמה. הבדיקה התמקדה בהתארגנות הרשות המקומית ובהפעלת זרועות הביצוע שלה, ובכלל זה מרכזי הפעלה, ארגון וגיוס מערך כוח אדם בעתות חירום, העברת מידע עדכני ובמועד לאוכלוסייה, ואספקת מוצרים ושירותים קיומיים לאוכלוסייה, ובהם חלוקת מזון, שירותי רווחה, חברה וקהילה.

לצורך עריכת הביקורת אסף משרד מבקר המדינה מידע ב-33
 רשויות מקומיות בצפון; כן נעשתה ביקורת פרטנית בעיקר בעשר רשויות: עיריית אלשאג'ור שבראשה עומד מר אחמד דבאח; עיריית טבריה שבראשה עומד מר זוהר עובד; מועצה מקומית טובא-זנגרייה שבראשה עומד מר חוסיין אלייהב; מועצה מקומית מג'אר שבראשה עומד מר זיאד דגש; מועצה אזורית מרום הגליל שבראשה עומד מר שלמה לוי; עיריית נהרייה שבראשה עומד מר ג'קי סבג; עיריית נצרת שבראשה עומד מר ראמז ג'ראיסי; עיריית עכו שבראשה עומד מר שמעון לנקרי; עיריית צפת שבראשה עומד מר ישי מימון; עיריית קריית שמונה שבראשה עומד מר חיים ברביבאי ומועצה מקומית שלומי שבראשה עומד מר גבריאל נעמן. בדיקות נעשו גם במשרד התעשייה, המסחר והתיירות (להלן - משרד התמ"ת) - היחידה לכוח אדם בשעת חירום, במשרד הרווחה - הלשכה המחוזית חיפה והצפון, במשרד החינוך - שירות פסיכולוגי - ייעוצי מחוז הצפון, במל"ח פיקוד צפון ובמל"ח מחוז גליל מערבי.

מרכזי ההפעלה של הרשויות המקומיות במלחמה

את מכלול תפקידיה של הרשות המקומית בעתות חירום היא אמורה לנהל באמצעות מוקדים שמטות החירום השונים פועלים מהם. ככלל, אפשר להצביע על כמה מוקדים כאלה: מרכז ההפעלה של הרשות המקומית שמטה החירום שלה אמור לפעול ממנו; מרכז המידע לציבור המושתת בעיקרו על התשתית של "מוקד 106" הפועל ברשויות המקומיות בעתות שגרה (להלן - המוקד העירוני); ומרכזי הפעלה אזוריים הפועלים בעיקר ברשויות מקומיות גדולות.

במשך השנים נקבעו הנחיות לתכנון ולהפעלה בעת חירום של מוקדי ההפעלה האמורים. הנחיות אלו מפורטות במסמכים שלהלן:   (א)  קונטרס כללי של מל"ח מדצמבר 2004 בנושא תכנון, ארגון ותפעול מערך מל"ח ברשות המקומית;   (ב)  תיקי אב לחירום ברשויות המקומיות; (ג)  "אפיון והנחיות לתכנון מוקדים ומרכזי הפעלה ברשויות מקומיות" שהוציא משרד הפנים בספטמבר 2002 (להלן - הנחיות התכנון של משרד הפנים).
משרד מבקר המדינה בחן את מצב מרכזי ההפעלה ופעילותם בעת המלחמה.

מרכז ההפעלה של הרשות המקומית

היעדר מרכז הפעלה ברשויות מקומיות

בהנחיות התכנון של משרד הפנים נקבע כי "תפקידיה של הרשות המקומית בחירום מחייבים קיומו של 'מרכז הפעלה' (מרה"פ) שממנו פועל מטה החירום הרשותי". תפקידו העיקרי של מרכז ההפעלה בעתות חירום הוא להפעיל את זרועות הביצוע של הרשות המקומית לצורכי מל"ח. המרכז יפעל בהתאם לתיק התכנון הבסיסי לארגון ולמבנה מל"ח בדרג המקומי, ובו תקני כוח אדם ורכב של מרכז ההפעלה, תכנית המקום והמבנה הפיזי של מרכז ההפעלה, מרשם הקשר, רשימת עזרי המטה והציוד והוראות להפעלת ועדת מל"ח מקומית. בתיקי אב לחירום נקבע כי מרכז ההפעלה יוקם במרחב מוגן או במקלט ובו מערכות השליטה והבקרה של הרשות המקומית, ויש להקצות בו מקום לנציגויות של האגפים והגופים שתפקודם חיוני בעת חירום.

מדוח בעניין "מרכזי הפעלה עירוניים החלטת רוה"מ מיום 27.8.06", שהעבירו ועדת מל"ח עליונה (להלן - ומ"ע) ומטה מל"ח (להלן - דוח ומ"ע) למנכ"ל משרד ראש הממשלה, לראש מל"ח ולראש מטה המינהלת לשיקום הצפון באוקטובר 2006 עולה כי מתוך 118 רשויות מקומיות הנמצאות בתחום טיפולה של מל"ח פיקוד צפון, ב-35 רשויות מקומיות, רובן מהמגזר הלא יהודי, אין מרכז הפעלה
.

בתשובותיהן של רשויות מקומיות למשרד מבקר המדינה הן ציינו
 כי אין להן מרכזי הפעלה, גם עקב היעדר מקלטים או מרחבים מוגנים, שטחים מתאימים לבנייה ומחסור בתקציבים לבנייתם. המועצות המקומיות ראמה, ג'דידה-מכר ומגדל הוסיפו וציינו בתשובותיהן כי כל תקופת המלחמה הן פעלו ממבנה המועצה.

המועצה המקומית עין קניה ציינה בתשובתה למשרד מבקר המדינה ממרס 2007 כי היא "בנתה חדר מוגן אשר משמש כמרכז הפעלה לוועדת מל"ח של המועצה בעת חירום", ובעת המלחמה פעל בו מטה המועצה. המועצה המקומית יבנאל ציינה בתשובתה למשרד מבקר המדינה ממרס 2007 כי יש לה מרכז הפעלה לשעת חירום הממוקם במקלט המועצה המקומית. 

משרד מבקר המדינה העיר לרשויות המקומיות שאין בהן מרכזי הפעלה כי עליהן לדאוג להקמת מרכזי הפעלה בהתאם להנחיות החירום שנקבעו. על משרד הפנים ומל"ח לעקוב אחר יישום ההנחיות בנושא זה בהן.

העיריות תמרה, שפרעם והמועצות המקומיות משהד ובית זרזיר מסרו בתשובותיהן למשרד מבקר המדינה ממאי 2007 כי הן פועלות בתיאום עם משרד הפנים, פיקוד העורף ומל"ח לאיתור, להקמה ולתקצוב מרכז הפעלה ברשות המקומית בהתאם להנחיות. המועצה המקומית כפר יאסיף מסרה בתשובתה למשרד מבקר המדינה ממאי 2007 כי נושא מרכז ההפעלה הועלה כמה פעמים בפני רשויות מוסמכות, אך טרם אותר מקום מתאים שיענה על הדרישות ועל ההנחיות שנקבעו, וטרם אושר תקציב בהתאם.

בתשובת מנכ"ל משרד ראש הממשלה למשרד מבקר המדינה מאפריל 2007 צוין כי הנחיית ראש הממשלה היא כי "צריך שיהיה בכל עיר מרכז שליטה עירוני באחריות העיריות, בפיקוח משרד הפנים ובסיוע מקצועי של פיקוד העורף". עוד צוין כי "בפברואר 2007 מל"ח, פיקוד העורף והמינהלת לשיקום הצפון שבמשרד ראש הממשלה השלימו את בדיקת מצבן של המוקדים העירוניים בחלק גדול מאזור הצפון, לקראת הפעלתם האפשרית בשעת חירום" וכי "צפויה השלמת סגירת הפערים במרכזי ההפעלה העירונים בהתאם למתווה שנקבע".

מיגון מרכזי ההפעלה 

בהנחיות התכנון של משרד הפנים נקבע כי מרכז ההפעלה של הרשות המקומית ימוקם במבנה מוגן על פי תקני פיקוד העורף (מקלט או מרחב מוגן), שיהיה חלק מהבניין העיקרי של הרשות המקומית או צמוד אליו וכי המעבר מבניין הרשות המקומית למרכז ההפעלה (אם אינו חלק ממנו) יהיה בשטח מוגן. גם בתיקי אב לחירום נקבע כי "מרכז ההפעלה יוקם במרחב מוגן/מקלט בו מותקנות מערכות השליטה והבקרה של הרשות ויש בו מקום לנציגויות של האגפים והגופים הרלוונטיים לתפקודה בחירום".

מדוח שהוציא מל"ח פיקוד צפון בנובמבר 2006 (להלן - דוח מל"ח) בעניין "סטטוס מרכזי הפעלה" ב-118 רשויות מקומיות הנמצאות בתחום טיפולה עולה כי כמה ממרכזי ההפעלה אינם ממוגנים מפני איום קונבנציונלי. עוד עולה כי בכמה רשויות מקומיות ממוקם מרכז ההפעלה במרחק ניכר מבניין הרשות המקומית, ואין מעבר מוגן בין המבנים. כך לדוגמה מרכזי ההפעלה שהפעילו בזמן המלחמה הרשויות המקומיות קריית מוצקין, קריית אתא, טירת כרמל, אור עקיבא, חוף הכרמל, עפולה, רמת ישי ושפרעם היו ממוקמים במרחק של בין ק"מ אחד לחמישה ק"מ מבניין הרשות המקומית.

בתשובותה של עיריית טירת כרמל למשרד מבקר המדינה ממרס 2007 ובתשובותיהן של עיריית אור עקיבא ועיריית קריית אתא למשרד מבקר המדינה ממאי 2007 נמסר כי מרכז ההפעלה שלהן אכן ממוקם במרחק ניכר מבניין הרשות המקומית, בעיקר בשל בעיות מיגון הנובעות מהיעדר מקלט בבניין הרשות המקומית או הצמוד אליו ומהיעדר חדרים ממוגנים והבטחת ביטחון העובדים.

משרד מבקר המדינה העיר לרשויות המקומיות האמורות כי עליהן למקם את מרכז ההפעלה של הרשות כך שיהיה חלק מהבניין העיקרי של הרשות המקומית או צמוד אליו וכי המעבר מבניין הרשות המקומית למרכז ההפעלה (אם אינו חלק ממנו) יהיה בשטח מוגן.

עוד נמצא כי המועצה המקומית רמת ישי פעלה בעת המלחמה ממבני המועצה המקומית שאינם ממוגנים; מרכז ההפעלה של המועצה המקומית מעלה עירון אינו ממוגן כלל; עיריית כרמיאל פעלה 
בשבועיים הראשונים למלחמה מתוך משרדי העירייה שלא היו מוגנים; ומרכז ההפעלה של המועצה המקומית מזרעה פעל ממשרדי המועצה, על אף קיומו של מקלט במרחק של כ-800 מטר ממשרדי המועצה המקומית.

עיריית קריית שמונה ציינה בתשובתה למשרד מבקר המדינה מאפריל 2007 (להלן - תשובת עיריית קריית שמונה) כי מרכז ההפעלה שלה "מוגן כולו", אך "לא בפני מטולי רקטות של 240 מ"מ". המועצה המקומית רמת ישי מסרה בתשובתה ממרס 2007 כי "היא פעלה בכל ימי הלחימה ממבני המועצה שהינם מבנים בלתי ממוגנים", אף שיש לה מרכז הפעלה הממוקם במרחק של ק"מ אחד בערך מבניין המועצה המקומית. עוד ציינה המועצה המקומית כי היא החליטה לפעול ממבנה המועצה המקומית "משום שזה המבנה הנוח ביותר מבחינת מוטת השליטה".

המועצה המקומית מעלה עירון ציינה בתשובתה ממרס 2007 כי חדר ההפעלה שלה אינו ממוגן מחוסר תקציב וכי "נושא המיגון ידוע לרשויות המוסמכות".

המועצה המקומית מזרעה ציינה בתשובתה למשרד מבקר המדינה ממרס 2007 כי במרכז ההפעלה שלה לא היו אמצעי תקשורת וכי ההחלטה לפעול מבניין המועצה ולא ממרכז ההפעלה הייתה "שיקול מוטעה".

בתשובתו של מל"ח למשרד מבקר המדינה מאפריל 2007 הוא ציין כי "האחריות להקמת מטה הפעלה רשותי הינו בראש ובראשונה על הרשות המקומית וזו נדרשת להקים מטה הפעלה במקום מוגן. בהעדר מקום מוגן הוקמו מטות הפעלה במקומות לא מוגנים תוך ידיעת המגבלות". עוד ציין מל"ח בתשובתו כי מאז סיום המלחמה הוא ביצע "פעילות מקיפה" בנושא מטה ההפעלה בכל הרשויות המקומיות בארץ מתוך שימת דגש על הרשויות המקומיות בצפון, "תוך שהוצגו גם דרישות לתקצוב הפרוייקט".

משרד מבקר המדינה העיר לפיקוד העורף, למל"ח, למשרד הפנים ולרשויות המקומיות האמורות כי תפקודם של מטות החירום בעת המלחמה מתוך מבנים לא ממוגנים הוא כשל יסודי שיש לפעול במהרה לתיקונו. במקרה של פגיעה במרכז ההפעלה של הרשות עלולה להיפגע אנושות יכולת התפקוד של הרשות המקומית.

בתשובתו למשרד מבקר המדינה ממאי 2007 ציין צה"ל כי בדיונים שנערכו להפקת לקחים בעקבות המלחמה קבע מנכ"ל משרד הביטחון דאז כי "אין חובה שמרכז הפעלה ברשות המקומית יהיה במקום מוגן".

משרד מבקר המדינה מעיר לצה"ל כי העולה מתשובתו עומד בסתירה להנחיות התכנון של משרד הפנים ולעמדתו של מל"ח בעניין מיגון מרכז ההפעלה.

לדעת משרד מבקר המדינה, אם קיימת החלטה על שינוי מדיניות בעניין מיגון מרכזי ההפעלה, יש לפעול במשותף עם מל"ח וליידע את הרשויות המקומיות ואת הגופים הרלוונטיים בהתאם.

אמצעים ועזרים במרכזי ההפעלה

בתיקי אב לחירום נקבע כי במרכז ההפעלה יימצאו אמצעי שליטה לרבות מרכזייה פנימית וחיצונית, מערכת מחשבים, קשר אלחוטי וסלולרי ומערכת תמיכה בחשמל. עוד נקבע כי ברשויות 
מקומיות שמערכות הדיווח בהן מבוססות על תקשורת מחשבים פנימית יש לוודא שהשרתים ומערכות התמיכה נמצאים בתוך המרחב המוגן.

בדוח ומ"ע מאוקטובר 2006 צוין כי בכל הרשויות המקומיות בצפון המקיימות מרכזי הפעלה (81 רשויות מקומיות) חסרים אמצעים ועזרים להפעלת המרכזים. גם בדוח מל"ח מנובמבר 2006 צוין כי במרבית מרכזי ההפעלה ברשויות המקומיות קיים מחסור בציוד ובאמצעים, ובהם עזרי שליטה, אמצעי קשר וטלפונים וציוד מחשוב.

המועצה המקומית עין קיניה ציינה בתשובת למשרד מבקר המדינה ממרס 2007, כי היא מצפה "ממל"ח וממשרדי הממשלה לסייע למועצה בתקציב למרכז ההפעלה... על מנת שיענה לצרכי החירום כנדרש, כולל התקנת קווי תקשורת, ריהוט, תאורת חירום, גנראטור, מערכות אזעקה וכריזה ושיפורים פיזיים". המועצה המקומית יבנאל ציינה בתשובתה ממארס 2007, כי היא נערכת בימים אלה "להשלים את כל החסר במרכז ההפעלה, בהתאם לתיק התכנון הבסיסי לארגון ולמבנה מל"ח ברשות המקומית".

היעדר אמצעים ועזרים במרכזי ההפעלה עלול לפגוע ביכולתן של הרשויות המקומיות להפעיל ביעילות את זרועות הביצוע שלהן בניהול מערכי החירום ובאספקת שירותים קיומיים לאוכלוסייתן. על משרד הפנים, פיקוד העורף, מל"ח והרשויות המקומיות להכין תכנית להשלמת האמצעים החסרים בהקדם.
תפקוד מרכזי ההפעלה

בתיקי אב לחירום נקבע כי תפקידי מרכז ההפעלה של הרשות בעת חירום הם בין השאר אלה: קבלת דיווחים והנחיות ממקורות שונים והפצתם לגורמים רלוונטיים; הצגת נתונים, עדכונם וביצוע הערכת מצב; גיבוש והפצה של הוראות והנחיות בהתאם להערכת המצב; תיאום בין אגפי הרשות המקומית לגופי החירום בביצוע פעולות נדרשות; אחריות לקשר עם גופי חירום; ניהול מערכות המידע הייעודיות לחירום.

קריית שמונה: בשנת 1997 הכינה עיריית קריית שמונה (להלן - העירייה) בשיתוף גורמים ממשלתיים וצה"ל קובץ נוהלי חירום - "נהלי היערכות קריית שמונה לחירום" (להלן - נוהל לשעת חירום). על פי הנוהל לשעת חירום, העירייה אמורה לפעול כ"מטה עירוני מרכזי" המנהל את העיר ומפעיל את מחלקות העירייה. מרכז ההפעלה נדרש לתאם בין המכלולים התפקודיים השונים של העירייה ולתאם גם בין מכלול הקהילה ומינהלות הרבעים.

במכתב מספטמבר 2006 ששלח למשרד מבקר המדינה מר בארי הולצמן, נציג מנכ"ל משרד ראש הממשלה לעיר קריית שמונה בעת המלחמה, הוא ציין את הדברים האלה: לא הייתה מפקדה אחודה לכל פעילויות העירייה; העירייה לא קיימה דיוני מטה, לא הוצגו תמונות מצב ולא בוצעו הערכות מצב. העירייה לא הכינה תכניות עבודה יומיות ושבועיות כדי ליזום ולקדם פעילויות לצרכים שהתעוררו; מוקד העירייה לא ניתח את סוגי הקריאות שהופנו אליו לשם ביצוע הערכות מצב ולשיפור ההיערכות לטיפול בנושאים רגישים.

בתשובתה של העירייה למשרד מבקר המדינה היא ציינה כי "היעדרותם של חיילי פיקוד העורף או הגדוד העירוני" בלטה במלחמה ו"הקשתה מאוד על יצירת תמונת מצב יומית מדוייקת ומתן מענה", ובשל כך היא מצאה את עצמה "מכבה שריפות ולא יוצרת תכנית עבודה". עוד ציינה העירייה בתשובתה כי "הפקת לקחים אמיתית דורשת שיתוף של אנשי פיקוד העורף והגדוד העירוני, בכל רבדי פעולות החירום".

משרד מבקר המדינה העיר לעיריית קריית שמונה כי התנהלותה במלחמה נעשתה שלא לפי נוהלי החירום שלה, ובכך נפגע מערך אספקת השירותים החיוניים והקיומיים לתושבי העיר.

שלומי: הבדיקה העלתה כי המועצה המקומית שלומי (להלן - המועצה המקומית) פעלה בתקופת המלחמה במקלט מחלקת ההנדסה, שהוגדר חדר מלחמה (להלן - חמ"ל) ובפועל שימש מוקד חירום. מוקד החירום טיפל בעיקר בנושאי רווחה ושירותים קהילתיים, בחלוקת מזון ובפינוי אוכלוסייה.

הבדיקה העלתה כי מחלקות המועצה המקומית פעלו בלא תיאום מלא ביניהן, לא התקיימו ישיבות יומיות של מנהלי המחלקות ולא נמסר להם מידע עדכני וברור על פעילויות שוטפות, לא הופצו הנחיות ולא נמצאו פתרונות לבעיות שהתעוררו.
עוד העלתה הבדיקה כי בחמ"ל לא קוימו ישיבות של צוותי עבודה בשל צפיפות ובשל חוסר תיאום מלא בין כל מחלקות המועצה המקומית.

בתשובתה של המועצה המקומית למשרד מבקר המדינה מאפריל 2007 היא ציינה גם כי "אכן לא נכתבו פרוטוקולים לישיבות הצוות, אך ניתנו הנחיות והופקו לקחים מדי יום". עוד ציינה המועצה המקומית כי היא הפיקה לקחים "לאחר המלחמה" וכי "מחלקות המועצה המקומית נדרשו להכין דו"ח הכולל מסקנות והפקת לקחים".

מרום הגליל: הבדיקה העלתה כי המועצה האזורית מרום הגליל (להלן - המועצה האזורית) הפעילה במלחמה ארבעה מוקדים שפעלו כל אחד בנפרד, והם: מוקד לשכת ראש המועצה, מוקד ביטחון, מוקד עמותת תרבות הפנאי ומוקד רווחה.

בדוח הפקת לקחים שהוציאה המועצה באוגוסט 2006
 צוין כי הפעילות הנפרדת של המוקדים גרמה לעתים חוסר תיאום, כפילות בביצוע מטלות, אבדן מידע ואי-יכולת לרכז נתונים כוללים, ובכך לא התאפשרה שליטה ובקרה על ניהול יישובי המועצה האזורית והפעלה יעילה של זרועות הביצוע שלה באספקה של שירותים קיומיים לאוכלוסייתה.

משרד מבקר המדינה העיר למועצה האזורית מרום הגליל ולמועצה המקומית שלומי כי הפעלת מרכז ההפעלה שלהן בהתאם לנהלים ישפר את מערך אספקת השירותים הקיומיים והחיוניים ויאפשר להן לתת שירות מיטבי לתושבי יישוביהן.

משרד מבקר המדינה העיר לרשויות המקומיות מרום הגליל, קריית שמונה ושלומי כי עליהן לפעול ליישום המסקנות והלקחים שהופקו בסיום המלחמה כדי להפעיל את מרכזי ההפעלה שלהן בעתות חירום תוך תיאום בין מוקדי החירום, במטרה לספק את השירותים הקיומיים והחיוניים לתושביהן בצורה מיטבית. 

המועצה האזורית מרום הגליל ציינה בתשובתה למשרד מבקר המדינה ממאי 2007 כי בהתאם ללקחים שהפיקה בעקבות המלחמה היא תפעל להקים "מוקד הפעלה אחד" שיכיל את כל הגורמים הרלוונטיים ויפעל מבניין המועצה האזורית בכל שעות היממה.

שליטה ובקרה על מצב האוכלוסייה במלחמה

ביצוע ההוראות בעניין אספקת שירותים קיומיים וחיוניים לתושבים במלחמה חייב ריכוז מוקדם של מידע על פיזור האוכלוסייה בבתים, במקלטים הפרטיים ובמקלטים הציבוריים, ובכלל זה מספר השוהים בהם, כתובותיהם ושמות האחראיים להם. מלבד זאת, היה צורך לאתר את האוכלוסייה שנותרה ביישובים, להגדיר את צרכיה, ובהתאם לכך לעדכן את השירותים הקיומיים והחיוניים הנדרשים ואת אופן אספקתם. למידע על אוכלוסייה חלשה ברשות המקומית - אזרחים שיכולתם מוגבלת מבחינות שונות (יכולת תנועה, יכולת תקשור, יכולת פיננסית, יכולת הקשורה לבריאות וכיוצא באלה) חשיבות רבה ביותר בכל הקשור לאספקת צרכים קיומיים וחיוניים.

הבדיקה העלתה כי לרשויות מקומיות לא היו במלחמה מערכות שליטה ובקרה שביכולתן לספק תמונת מצב עדכנית על מספר התושבים ברשות המקומית ותאפשר לנציגים, מטעמה ומטעם גופים תורמים והתנדבותיים, לחפש ולאתר מעשית משפחות ואזרחים נזקקים. 

עוד העלתה הבדיקה כי כמה מהרשויות המקומיות לא פעלו לאיתור האוכלוסייה שנשארה בתחומן  כדי לקבל תמונת מצב אמתית על מצבה ומתן מענה לצרכים שהועלו. כמה רשויות מקומיות (טבריה, נהרייה) ניסו לאסוף מידע על מספר התושבים שנשארו בעיר לפי כמות האשפה המפונה מתחומן או לפי צריכת המים.

בהיעדר תמונת מצב על מספר התושבים ומצבם, רשויות מקומיות לא הצליחו לתאר ולהגדיר צורכי אספקת שירותים קיומיים וחיוניים לאוכלוסייה כדי להעביר דרך קבע דוח צרכים גם לנציגי מערכות הרווחה ברשות, לגופים המספקים מזון ומצרכים חיוניים אחרים ולגופים תורמים והתנדבותיים שפעלו ברשויות המקומיות במלחמה. מקצת הגופים התורמים וההתנדבותיים פעלו בכוחות עצמם לאיתור ולהגדרת הצרכים של תושבי הרשות המקומית על סמך מידע מזדמן, גם מאמצעי התקשורת
.

משרד מבקר המדינה מעיר לרשויות המקומיות, לפיקוד העורף מל"ח כי להיערכות מוקדמת לאיתור צורכי האוכלוסייה לצרכים קיומיים, ריכוז של מידע על מיקום האוכלוסייה בעתות חירום ואיתור והצגת הצרכים בעת חירום משמעות וחשיבות באספקת מזון ומצרכים חיוניים אחרים לאוכלוסייה השוהה ברציפות זמן רב במקלטים או בבתים.

מן הראוי ליצור תמונת מצב יומית ומדויקת בנוגע לאזרחים במרחב הרשות המקומיות שתתעדכן ברציפות בעתות חירום. תמונת המצב והשליטה בה ינוהלו ממרכז ההפעלה או מחדר מצב מיוחד, ויהיו באחריות נציגי הרשות המקומית ובשיתוף פעולה עם גורמים נוספים כמו פיקוד העורף ופיקוד צפון.

מכלול הקהילה ומרכזי ההפעלה האזוריים בעיריית קריית שמונה

מכלול הקהילה

בנוהל לשעת חירום של העירייה נקבע כי המטה העירוני יקים "מכלול קהילה ומינהלת רובעים" (להלן - מכלול הקהילה) שיהיה אחראי למתן שירותים עירוניים, ובכלל זה בנושאים חינוך, רווחה, קהילה, הסברה ומידע, בידור ומורל, פינוי וקשר עם מרכזי קליטה למפונים וכן יהיה אחראי 
לפעילות מטות הרבעים בעיר (בעניין זה ראו גם להלן). עוד נקבע בנוהל לשעת חירום כי את המטה של מכלול הקהילה (להלן - מטה הקהילה) אשר ימוקם במקלט ינהל מנכ"ל חברת המתנ"סים העירונית, ולצדו - מנהל מחלקת החינוך של העירייה.

כוח האדם במטה הקהילה

בנוהל לשעת חירום נקבע כי היקף כוח האדם הדרוש למטה הקהילה הוא 23 עובדים, ובהם שמונה מזכירות לביצוע תפקידים שונים, ארבעה נהגי רכב קל, שני רכזים להפצת מידע וליצירת קשר עם המטות השונים. עוד נקבע בנוהל כי המטה יתכנס פעמיים ביום לישיבת עבודה לקביעת תכנית עבודה, ופעם נוספת בערב לסיכום יומי כדי לוודא שהתכנית בוצעה וכדי לקבוע את התורנויות ליום המחרת.

הבדיקה העלתה כי בימי המלחמה פעלו במטה הקהילה תשעה עובדים וכי חסרו בו נהגים, רכז קשר, מזכירות וצוות תחזוקה וניקיון. עקב המחסור בכוח אדם לא היה אפשר לעבוד במשמרות, וצוות מטה הקהילה נאלץ לעבוד שעות רבות ביממה.

נמצא כי שבועיים לאחר תחילת המלחמה יצאו מטעם העירייה לשליחות בקנדה שלושה מאנשי צוות מכלול הקהילה כדי לשמור על קשר עם הקהילות היהודיות, והעירייה לא מצאה להם מחליפים מדובר באחראי לפעילות במקלטים, ברכז המתנדבים וברכזת החוגים במכלול הקהילה.

הציוד והאמצעים במטה הקהילה

על פי נוהל לשעת חירום, האמצעים הדרושים להפעלת מטה הקהילה הם תקשורת קווית מנקודה לנקודה - למפקדה הצבאית (להלן - נל"ן), מכשירי קשר ניידים, נל"ן למוקד תיאום פינוי עירוני, נל"ן ללשכת ראש העירייה, נל"ן למטה העירוני, טלפונים ניידים, שני כלי רכב ונהגיהם להעברת ציוד ואמצעים לרבעים, טלוויזיה וּוידאו מחוברים לשידורי חברת מת"ב. עוד נקבע בנוהל ההפעלה כי יש להקים רשת נל"ן בין ארבעת המוקדים המקצועיים - מוקד תיאום ופינוי, מוקד רווחה, מוקד תקשורת, מוקד העשרה, בידור ותרומות - לחמשת מטות הרבעים ולמכלול הקהילה.

נמצא כי לצוות מטה הקהילה לא היו מכשירי נל"ן וטלפונים ניידים, ואנשי הצוות השתמשו במכשירים הפרטיים שלהם ועל חשבונם. מלבד זאת, נדרשו שני כלי רכב מסחריים להעברת ציוד והסעת מתנדבים, אולם העירייה העמידה לרשות מטה הקהילה שני כלי רכב פרטיים, והדבר הקשה את ביצוע העבודה. מחסור בכלי רכב מסחריים מנע כמה ממנהלי המטה מלטפל בבעיות שהתעוררו בחלקי העיר השונים, בעיקר בפרקי הזמן הקצובים לאספקת שירותים חיוניים, מזון ותרופות לקהילה.

עוד נמצא כי במסמך האמור של נציג מנכ"ל משרד ראש הממשלה מספטמבר 2006 פורטו אמצעים חיוניים נוספים להפעלת מטה הקהילה שהיו חסרים, ובכלל זה ציוד ומכשור משרדי. עוד היו חסרים תאורת חירום וגנרטור חירום; ולקראת סופה של המלחמה הביאו אותם מתנדבים למטה.

מרכזי ההפעלה האזוריים 

בתיקי אב לחירום נקבעו שתי אפשרויות לחלוקת רשות מקומית גדולה לאזורי משנה. לפי אחת מהן, יוקמו ברשות מקומית גדולה מטות אזוריים, בדרך כלל לאחר שתחולק הרשות המקומית לאזורי משנה על פי אמות מידה גאוגרפיות ומאפיינים אזוריים ייחודיים. לפי האחרת, יופעלו מטות אזוריים בעת אירוע "כמטה משימתי לפרק זמן מסוים בגבולות מוגדרים עפ"י נתוני התקרית ולמשימות מוגדרות". המטה האזורי ישמש בעת חירום גם לשכת מידע לציבור וכתובת לפניות ודרישות תושבי האזור, ינהל את משימות הרשות המקומית באזור בשגרת חירום ובעת תקרית, יטפל 
באוכלוסייה מפונה באזור התקרית, יתאם את אספקת השירותים המוניציפליים בעקבות האירוע ויתאם את צוותי ההתערבות וצוותי התקרית המופעלים באזור.

כוח האדם במרכזי ההפעלה האזוריים

בנוהל לשעת חירום של עיריית קריית שמונה נקבע כי מטה ההפעלה האזורי (הנקרא לחלופין מטה הרובע) הוא שלוחה של מטה ההפעלה של הרשות ונועד לספק את השירותים לתושבים סמוך לבתיהם. עוד נקבע בנוהל לשעת חירום כי מטה הרובע הוא הגורם העומד בקשר ישיר עם אוכלוסיית הרובע, ותפקידו גם לאתר את צורכי האוכלוסייה ולתת מענה בתחומי רווחה, חינוך, הדרכה, בריאות, פינויים, אספקת מזון והעברת מידע חיוני ועדכני לתושבי הרובע, וממטות הרבעים למטה ההפעלה העירוני. מטה הרובע יהיה מקושר למרכז ההפעלה באמצעות מטה הקהילה ומינהלת מטות הרבעים.

תחום השיפוט של קריית שמונה מחולק לחמישה רבעים (א-ה). בכל רובע ממוקם מטה רובע, בדרך כלל במקלט בבית ספר. נמצא כי בשל מחסור בכוח אדם לא הופעל המטה האזורי של רובע ד, והאחריות להפעלת הרובע הועברה למטה רובע א. בסך הכול הופעלו בזמן המלחמה ארבעה מטות רבעים.

בנוהל לשעת חירום נקבע כי במטה הרובע יהיו גם מנהל הרובע וסגנו, מפקד חבל (צבאי), אחראי צוות פינוי, אחראי מוקד מידע, מרכז צוות חינוך, מרכז צוות טיפול "רב-מקצועי" (עובד סוציאלי או אחות או פסיכולוג), אחראי מזון ואספקת ציוד נדרש אחר. עוד נקבע כי כוח האדם הנדרש בכל מטה רובע לביצוע מטלות בעת חירום יכלול 60 פעילים בערך, מהם 15 מורים מתנדבים, 15 חיילות וכ-30 מתנדבים מאוכלוסיית הרובע, ואם תידרש עבודה בשתי משמרות, תוכפל כמות כוח האדם.

הבדיקה העלתה כי בכל מטות הרבעים שהופעלו בקריית שמונה היה מחסור בכוח אדם מקצועי ובמתנדבים. בכל מטה פעלו בין 20 ל-25 עובדים, חיילים ומתנדבים במקום ה-60 שנקבעו בנוהל החירום. מלבד זאת, לא היו במטות הרבעים צוותי טיפול מקצועיים של עובדים סוציאליים, פסיכולוגים ואחיות, ועקב כך לא היה אפשר לעבוד במשמרות, והצוותים שפעלו עבדו שעות רבות בתנאי לחץ ושחיקה.

כך לדוגמה במטה רובע א (שטיפל גם בתושבי רובע ד) היו כ-20 עובדים, חיילים ומתנדבים במקום 60, המספר שנקבע בנוהל לשעת חירום. מבירורים שערך משרד מבקר המדינה עם מנהל הרבעים עלה כי המחסור בכוח אדם לא אפשר הקמת צוותים קבועים לאיוש התפקידים ההכרחיים במטות הרבעים, והדבר פגע בתפקוד המטות.

בתשובתה של עיריית קריית שמונה למשרד מבקר המדינה מאפריל 2007 היא ציינה כי "במטות הרבעים, אכן הורגש מחסור בכוח אדם, כפי שהיה בצמתים רבים, עקב אי גיוס הגדוד העירוני מצד אחד, ואי הכרזה על מצב חירום, מצד שני". עוד ציינה העירייה בתשובתה כי נושא זה דורש "התערבות ממלכתית".

משרד מבקר המדינה העיר לעיריית קריית שמונה כי כוח האדם הוא התשומה העיקרית של מטה ההפעלה האזורי. היערכותה של העירייה בכל הנוגע לאיוש מטות ההפעלה האזוריים במלחמה הייתה לקויה, והדבר השפיע על יכולתם של המטות למלא את משימותיהם כנדרש. על העירייה להיערך לאיוש כל אחד ממטות הרבעים שבתחומה בכוח האדם שנקבע בנוהל לשעת חירום.

מיגון מרכזי ההפעלה האזוריים ועובדיהם

על פי נוהל לשעת חירום של עיריית קריית שמונה, ימוקם מטה הרובע במקלט מרכזי באזור, בדרך כלל במקלט בית ספר.

הבדיקה העלתה כי מטות הרבעים ב, ג בעיר מוקמו במבנים של בתי ספר שאינם ממוגנים. מטה רובע א היה בשני מקומות - הן במקלט בית ספר והן במבנה לא ממוגן, והגישה למקלטים של בתי הספר המשמשים מטה רובע הייתה אפוא מסוכנת. עוד נמצא כי במטות רבעים ג, ה לא היה מיגון אישי לעובדים, ובמטה רובע א סופק מיגון אישי לעובדים לאחר שבועיים.

בתשובתה של עיריית קריית שמונה למשרד מבקר המדינה היא מסרה כי בכל מפקדות הרבעים יש "מיגון מסיבי - מקלוט תת קרקעי", אך הוסיפה וציינה כי מטה הרובע אינו יכול לעבוד מתוך מקלט ולספק את צורכי האוכלוסייה היומיים, ולפיכך "כל העבודה בוצעה במרחב שאינו מוגן", ובעת האזעקה נכנסו העובדים ל"תוך השטח הממוגן במפקדת הרובע".

משרד מבקר המדינה מעיר לעיריית קריית שמונה כי קביעתה שמטה הרובע אינו יכול לעבוד מתוך מקלט ולספק את הצרכים החיוניים אינה עולה בקנה אחד עם עמדת מנהלי הרבעים שציינו כי פעילותם מחוץ למרחבים מוגנים הקשתה על עבודתם ופגעה במענים שהיו אמורים להינתן לתושבים במיוחד בימים שבהם היה ירי מסיבי על העיר.

ציוד, אמצעים ותנאי העבודה במרכזי ההפעלה האזוריים

על פי נוהל ההפעלה של העירייה, יהיו במטה ההפעלה האזורי מפת הרובע, מפת המקלטים ברובע ותגי זיהוי לפעילים ולמתנדבים. עוד יהיו במקלט ציוד ועזרים, ובכללם מכשירי טלפון, מכשירי קשר ניידים לראשי צוותים, מכשירי קשר נייחים לאזור הרובע, מחשבים, מדפסת, חיבורי מודם וכלי רכב מסחריים (טנדר, משאית) ושוברי דלק.

הבדיקה העלתה כי במטות ההפעלה האזוריים בקריית שמונה היה מחסור בעזרי מטה, בציוד ובאמצעי תקשורת. העירייה לא העמידה לרשות מטות ההפעלה האזוריים כלי רכב לחלוקת מזון ולהסעת מתנדבים. בפועל נסעו בכלי רכב פרטיים. הוצאות רכב ושיחות טלפון מומנו מכיסיהם של מנהלי מטות הרובע, סגניהם ומתנדבים. במטה רובע ה לא היו כלל עזרי מטה, כגון מפת רובע, מפת מקלטים, תגי זיהוי ורשימת תושבים. במטה רובע א לא הייתה מפת רובע, ורשימת התושבים לא הייתה מעודכנת.

בתשובתה של עיריית קריית שמונה למשרד מבקר המדינה היא ציינה כי לכל מפקדות הרבעים יש עזרי מטה, ציוד ואמצעי תקשורת, אולם הם "החלק שנעול בתוך ארונות של מפקדת הרובע, באחריות הצבא", ומכיוון שהצבא "לא התייצב, כפי שעשה במערכות הקודמות" נותר "הציוד הייעודי" נעול בארונות, וכי לנושא זה יש "צורך בהתערבות ממלכתית".

עוד ציינה העירייה בתשובתה כי היא לא העמידה לרשות מפקדות הרבעים כלי רכב והסעות לחלוקת מזון מאחר "שאין בידי הרשות אמצעים כאלה" אשר "אנשי הגדוד העירוני" אמורים לספקם ולהפעילם. עוד הוסיפה וציינה העירייה כי הוצאות רכב ודלק של המתנדבים "כוסו על-ידי הרשות עם סיום המלחמה".

על אף תפקידם החשוב של מטות הרבעים בקריית שמונה, בעיקר באספקה של שירותים קיומיים לאוכלוסיית הרבעים, לא פעלה העירייה בהתאם לנהלים שהיא עצמה קבעה להפעלתם. על העירייה וצה"ל לקבוע מנגנון שיאפשר פתיחה מידית של ארונות הציוד במטות הרבעים בעתות חירום ושימוש בציוד שבהם.

המוקד העירוני

המוקד העירוני מושתת על מוקד המידע בטלפון (מוקד 106) הקיים בימים כתקנם במרבית הרשויות המקומיות. על פי תיקי אב לחירום, יורחב בשעת חירום המוקד העירוני על ידי הגדלת מספר העמדות המאוישות ועל ידי צירוף אנשי מקצוע בתחומים שונים. עוד נקבע כי "ההערכה המקובלת" היא שיש להגדיל את המוקד לפי עשרה מגודלו בימי רגיעה וכן כי "על הרשות להיערך למתן מענה בהיקף הנע בין פי 5 עד פי 10 מהמצב ברגיעה". לפי תיקי האב, יאויש המוקד במוקדנים דוברי שפות שונות המומחים בתחום ההתגוננות האזרחית, עובדי רווחה, פסיכולוגים, נציגי משטרת ישראל או גורמי חירום אחרים לפי הצורך וקצין קישור מהיקל"ר. עוד נקבע כי צוות המוקד יהיה קבוע, מאומן ומיומן במתן מענה לפניות ובתפעול המערכות בתנאי עומס ולחץ.

בביקורת נמצא כי במלחמה כמה רשויות המקומיות לא הגדילו את מספר עמדות הטלפון במוקד העירוני כנדרש, ולא איישו אותם עם כוח האדם המתאים, ובשל כך נוצר בהם עומס רב בעקבות הפניות הרבות של התושבים. להלן שתי דוגמאות:

1.
עיריית קריית שמונה מפעילה את המוקד העירוני שלה ברגיעה באמצעות 15 קווי טלפון לשיחות נכנסות ומוקדן אחד. בתקופת המלחמה הופעל המוקד העירוני בין השעות 06.00 לחצות באמצעות 20 קווי טלפון לשיחות נכנסות ושמונה מוקדנים, ומחצות איישו את המוקד שלושה תורנים.

2.
עיריית צפת מפעילה את המוקד העירוני שלה ברגיעה באמצעות שני קווי טלפון לשיחות נכנסות ושני מוקדנים. בתקופת המלחמה הופעל המוקד באמצעות שמונה קווי טלפון לשיחות נכנסות ושמונה מוקדנים במשמרת.

משרד מבקר המדינה העיר לרשויות המקומיות כי הפעלה של מוקד עירוני על ידי מוקדנים במספר הדרוש ובעלי ידע מקצועי רלוונטי הוא מרכיב בסיסי במענה של הרשות המקומית לצורכי התושבים בעתות חירום. 

בתשובה של עיריית קריית שמונה למשרד מבקר המדינה היא ציינה כי בתהליך הפקת לקחים שהיא ביצעה בעקבות המלחמה "נתגלו כשלים בעומס על החמ"ל ובפונקציות מיותרות במוקד המרכזי", ולפיכך היא פועלת לבניית חמ"לים נפרדים לממלאי תפקידים ברשות, למוקד 106 ולחמ"ל הרווחה, כך "שהמוקד העירוני יישאר כמוקד 'על' בראשות מנכ"ל העירייה, וייצר את תמונת המצב העיתית לכל זמן החירום". מלבד זאת, היא "שוקדת" על איוש המוקדים האמורים בכוח אדם מתוגבר.

בתשובתה למשרד מבקר המדינה מאפריל 2007 ציינה עיריית צפת כי היא מתכננת להפעיל במוקד העירוני חדר מצב חדש, שיהיו בו השכלולים המתקדמים הנדרשים להפעלתו, ובכלל זה שליטה על כל המערכות הרלוונטיות ועל שש מנהלות רבעים מתוכננות שיצוידו בציוד הדרוש, כדי להפעיל בהן "מוקד אזרחי עם מוקדניות".

גיוס כוח אדם במלחמה

המשימות המוטלות על הרשות המקומית בעתות חירום על פי נוהלי מל"ח ועל פי תיקי אב לחירום אמורות להתבצע באמצעות מערך כוח אדם המורכב משלוש קבוצות עיקריות:

1.
עובדי הרשות המקומית - מדובר בעובדי הרשות המקומית שיגויסו לעבודה בעתות חירום מתוקף סמכותו של שר העבודה והרווחה לפי חוק שירות עבודה בשעת-חירום, התשכ"ז-1967 (להלן - חוק שירות עבודה).

2.
מתנדבים - הרשות המקומית תתכונן ותיערך להפעלת כוח אדם מתנדב בעתות חירום.

3.
סיוע של כוחות צה"ל - על פי פקודות הצבא ונוהלי התיאום של מל"ח עם הצבא, יסייע צה"ל לרשויות המקומיות במילוי משימותיהן בעתות חירום. יחידות ההגמ"ר של הפיקודים המרחביים יסייעו לרשויות מקומיות המצויות באזורי קו העימות ויחידות פיקוד העורף יסייעו לרשויות המקומיות שאינן באזורי קו העימות.

משרד מבקר המדינה בחן את נושא הקצאת כוח האדם האמור בימי המלחמה.

עובדי הרשות המקומית

גיוס כוח אדם בשעת חירום נעשה לפי חוק שירות עבודה. על פי החוק, "משנקראו מילואים לשירות לפי סעיף 26 לחוק שירות ביטחון", רשאי שר העבודה והרווחה (כיום שר התמ"ת) בהתייעצות עם שר הביטחון, "אם הוא סבור כי בעקבות הקריאה הדבר דרוש להגנת המדינה, לביטחון הציבור או לקיום הספקה או שירותים חיוניים... לקרוא בצו את כל העובדים במפעל חיוני או במפעל
 למתן שירותים קיומיים
 ערב תחילתו של הצו בין כשכירים ובין כעצמאיים, החייבים בשירות עבודה, או כל חלק מעובדים אלה, לשירות עבודה באותו מפעל".

עוד נקבע בחוק שירות עבודה כי משהוכרז מצב מיוחד בעורף, ומצא שר העבודה והרווחה כי האפשרות למתן שירותים קיומיים לאוכלוסייה המצויה בשטח שעליו חלה ההכרזה עלולה להיפגע, או שבמערך הייצור או הפסקת האספקה למתן שירותים קיומיים עלולים להיגרם תקלות או מפגעים 

ממשיים, רשאי הוא, לאחר התייעצות עם שר הביטחון, להכריז בצו שהוראות החוק בנושא קריאה לשירות העבודה יחולו בשטח שעליו חלה ההכרזה. ביום 15.7.06 הכריז שר הביטחון על "מצב מיוחד בעורף". במצב זה, המפקח הכללי על כוח האדם במשרד התמ"ת רשאי לאשר רשות מקומית כ"מפעל למתן שירותים קיומיים", ואזי היחידה לכוח אדם בשעת חירום שבמשרד התמ"ת (להלן - היחידה לכוח אדם) יכולה להוציא לעובדי אותה רשות מקומית "צו קריאה לשירות עבודה - מצב מיוחד בעורף" (להלן - צווי קריאה לעבודה).

ב-16.7.06 פרסמה היחידה לכוח אדם הנחיות בעניין "הפעלת 'מצב מיוחד בעורף' - הפעלת שירותים קיומיים - היערכות הרשויות היעודיות
", ולפיהן על הרשויות להיערך גם למיפוי המפעלים והשירותים הקיומיים, להכנת רשימת מפעלים ל"מתן שירותים קיומיים" כדי להפעילם במידת הצורך בהתאם לחוק ולהכנת כוח אדם הנדרש למתן שירותים אלו "לאחר סינון פרטני" כדי להפעיל כוח אדם הכרחי ולא לסכן עובדים "שאינם חיוניים".

בהתאם להנחיות אלו פנו רשויות מקומיות למפקח הכללי על כוח האדם שבמשרד התמ"ת בבקשה לאשר את הרשות המקומית בתור "מפעל למתן שירותים קיומיים", לפי סעיף 1 לחוק שירות עבודה. לאחר קבלת האישור ולפי רשימות עובדים נדרשים אותם העבירו אותן רשויות מקומיות ליחידה לכוח אדם, היא הוציאה לעובדים אלו צו קריאה לעבודה.

1.
ברשויות המקומיות טבריה, צפת, עכו, קריית שמונה ואלשאג'ור היה בימי המלחמה מחסור בכוח אדם. בשל כך פנו הרשויות המקומיות האלה בבקשות לקבל כוח אדם מצה"ל ומגורמים ממלכתיים נוספים, והתבססו לצורך מילוי תפקידיהן על כוח אדם מתנדב שהגיע לרשות.

נמצא כי הרשויות המקומיות האלה לא פנו עוד בימי המלחמה הראשונים למפקח על כוח אדם בעתות חירום וליחידה לכוח אדם בבקשה להוציא צווי קריאה לעבודה לעובדיהן אשר לא באו לעבודתם ויכלו לסייע להן במילוי תפקידיהן.

עיריית צפת, עיריית אלשאג'ור ועיריית עכו לא פנו כלל למפקח על כוח האדם שבמשרד התמ"ת. עיריית טבריה פנתה למפקח ב-11.8.06, עיריית קריית שמונה - ב-10.8.06, עיריית טירת כרמל והמועצה מקומית מעיליא - ב-8.8.06, עיריית סח'נין והמועצה המקומית בית ג'ן - ב-7.8.06.

עיריית קריית שמונה מסרה בתשובתה למשרד מבקר המדינה מאפריל 2007 כי רק לאחר קבלת האישור להוצאת צווי ריתוק לעובדיה (10.8.06) היא קראה "למספר עובדים להצטרף לסייע לרשות", אך נתקלה בבעיות בעניין "מציאת סידור פינוי לעובדים ברשות". עוד הדגישה העירייה בתשובתה כי המחסור בכוח אדם התייחס ל"כוח אדם יעודי", כגון עובדים סוציאליים ונהגים וכי קליטה של כוח אדם "שאינו מקצועי, ואינו בעל רכב" לא היה מסייע למצוקת כוח האדם ברשות.

משרד מבקר המדינה העיר לרשויות המקומיות אלשאג'ור, טבריה, עכו, צפת וקריית שמונה כי כדי לעמוד במחויבותן ובשל המחסור בכוח אדם היה עליהן לפעול עוד בימי המלחמה הראשונים לגיוס כוח האדם מתוך עובדיהן, בעיקר בשל המחסור בכוח האדם שהן נדרשו להתמודד אתו.

2.
הבדיקה העלתה כי ב-23.7.06, עשרה ימים לאחר תחילת המלחמה, הודיע מל"ח מחוז גליל מערבי לרשויות מקומיות שבתחום אחריותו כי בשל "שיבושים במתן השירותים הקיומיים לאוכלוסייה" הן רשאיות לגייס עובדים "במוסדות המספקים שירותים קיומיים לאוכלוסייה".

עוד העלתה הבדיקה כי רק ב-31.7.06 פנה מרכז השלטון המקומי בישראל לרשויות מקומיות בעניין "אישור מפעל למתן שירותים קיומיים לפי חוק שירות עבודה בשעת חירום התשכ"ז-1967 לרשויות מקומיות", והציג לפניהן את האפשרות "להוציא צווי קריאה לשירות עבודה לעובדים החיוניים" ואת תהליכי האישור אל מול משרד התמ"ת.

בתשובתה למשרד מבקר המדינה ממרס 2007 ציינה עיריית טירת כרמל כי היא הוציאה צווי קריאה לעובדיה "רק לאחר שהועלו שאלות חוקיות להנחיות בלתי ברורות של פיקוד העורף בנושא זה". עוד ציינה העירייה בתשובתה כי רק לאחר הפרסום של מרכז השלטון המקומי (31.7.06) היא הבינה את נוהל גיוס העובדים בעתות חירום.

משרד מבקר המדינה העיר כי עצם הצורך בתזכורות כאלה שבועיים עד שלושה לאחר תחילת המלחמה מראה כי רשויות מקומיות לא מיצו את יכולתן להשתמש בכלי של הוצאת צווי קריאה לעובדיהן בעתות חירום.

3.
עוד העלתה הבדיקה כי גם לאחר הוצאת הצווים, רק כמה מהעובדים של עיריית נהרייה שהוצאו להם צווי קריאה באו לעבודה. במועדים שונים בימי המלחמה פנתה עיריית נהרייה ליחידה לכוח אדם וביקשה לגייס עובדים: ב-19.7.06 ביקשה 48 עובדים, ב-23.7.06 - 19 עובדים, ב-1.8.06 - 157 עובדים, וב-7.8.06 - 86 עובדים, ובסך הכול 310 עובדים. נמצא כי אף שכבר קיבלה העירייה ב-19.7.06 אישור שהיא "מפעל למתן שירותים קיומיים", עבדו כל התקופה 65 עובדים בהיקף מלא, 35 עובדים אחרים עבדו בהיקף חלקי, ויותר מ-200 עובדים לא נענו כלל ולא באו לעבודה. מכאן שהעירייה פעלה בעת המלחמה במחסור ניכר בכוח אדם, ואף שנעזרה בגורמי ביטחון ובמתנדבים, נפגעה אספקת השירותים הקיומיים לאוכלוסייה.

בתשובתה של עיריית נהרייה למשרד מבקר המדינה מאפריל 2007 היא ציינה כי אחת הסיבות המרכזיות לאי-התייצבות העובדים הייתה "הפער" בין תחילת המלחמה למועד "קבלת האישור להוצאת צווי החירום (7 ימים) היה קריטי" מאחר ומרבית העובדים יצאו מהעיר "והתפזרו עם משפחותיהם בכל הארץ".

עוד ציינה העירייה בתשובתה כי היא מציעה "לשקול לעתיד הוצאת צווים מידיים עם פרוץ המלחמה/שע"ח" שילוו, לאחר קבלת אישור היחידה לכוח אדם, במכתבים המבהירים לעובדים המרותקים כי עליהם להתייצב מיד בעירייה ללא המתנה לקריאה וכי ההודעה תעודכן אחת לשנה.

משרד מבקר המדינה מעיר לעירייה כי את "הפער הקריטי" יצרה העירייה מאחר שפניותיה ליחידה לכוח אדם החלו רק מ-19.7.07 כאמור, ולא כמו שהיא ציינה בתשובתה.

לדעת משרד מבקר המדינה, על משרד התמ"ת לפעול בתיאום עם משרדי הממשלה הנוגעים בדבר, מרכז השלטון המקומי והרשויות המקומיות לייעול וקיצור של תהליכי גיוס כוח האדם ברשויות המקומיות בעתות חירום; להדריך ולהנחות את הרשויות המקומיות בדבר תפקידן בעת הכרזה על מצב מיוחד בעורף ויכולתן לאכוף את על עובדיהן להתייצב בעבודתם בעתות חירום.

הפעלת מתנדבים

בין יתר תפקידיה של הרשות המקומית, עליה להיערך להפעלת כוח אדם מתנדב במילוי משימותיה בעתות חירום. בתיקי אב לחירום נכתב בעניין זה כי על הרשות המקומית לתכנן מראש את המתנדבים הדרושים לה בהתאם לפערים הצפויים במקצועות השונים ובהתאם להערכת צרכיה בביצוע משימותיה בעתות חירום. עוד נכתב כי מערך מתנדבים יהיה יעיל אם הוקם ותודרך מראש בתקופת רגיעה והוכן למלחמה תוך כדי שמירת קשר קבוע עם הרשות המקומית.

בנובמבר 2002 הוציא מל"ח נוהל בין-משרדי מס' 98 בנושא ארגון הפעלת מתנדבים ברשות המקומית בעתות חירום (להלן - נוהל ההתנדבות). הנוהל מתמקד בהתנדבות בהיבט של מצבי חירום ומשבר בלבד.

בנוהל ההתנדבות נקבע, בין היתר, כלהלן: נושא ההתנדבות יוסדר בכל רשות מקומית בנוהל חירום. מערך ההתנדבות בכל רשות יכלול ועדה לתיאום ארגון ההתנדבות, לשכה להכוונת מתנדבים ומוקד מידע למתנדבים.

תפקידי הוועדה לתיאום ארגון ההתנדבות יהיו תכנון הפריסה של גופי ההתנדבות והפעלתם בעתות חירום; גיוס וקליטה של מתנדבים בעתות שגרה ועוד. בוועדה יהיו אחראי ההתנדבות ברשות המקומית, רכז ההתנדבות של מחלקת הרווחה, נציגים של מועצת ארגוני המתנדבים המקומית, נציגי פיקוד העורף, משטרת ישראל, מגן דוד אדום ושירותי כבאות והצלה.

החובה להקים לשכה להכוונת מתנדבים נקבעה עוד בהחלטת ועדת שרים מס' 774 (הר/25) משנת 1981, שנאמר בה כי בכל רשות מקומית תוקם לשכת מתנדבים. לשכת המתנדבים תשולב בעתות חירום עם לשכת מתנדבים של מל"ח, בראשה יעמוד האחראי למתנדבים ברשות המקומית או נציג שירות התעסוקה, היא תפעל גם במתכונת מצומצמת ותעסוק בהכנת תכניות לעתות חירום בהיבט ההתנדבות, ריכוז מידע על מתנדבים ועוד. ייעוד הלשכה יהיה לקלוט, למיין ולנתב את המתנדבים. בלשכה יפעלו נציגי הרשות המקומית, נציג לשכת התעסוקה, נציג משרד העבודה והרווחה, נציג השירותים החברתיים והקהילתיים ברשות המקומית ונציג ארגוני המתנדבים ברשות המקומית.

מוקד המידע למתנדבים יכלול, על פי נוהל המתנדבים, אחראי למוקד ומוקדן, והוא יספק מידע בתחום ההתנדבות גם לגורמי הרשות המקומית וגם לציבור הרחב. מוקד המידע יהיה כתובת לתושבי הרשות המעוניינים להצטרף - הצטרפות עצמאית או מאורגנת - למאגר המתנדבים בעתות חירום של הרשות המקומית.

רובן המכריע של הרשויות המקומיות בצפון נעזרו במלחמה במתנדבים רבים, הן אזרחים פרטיים והן נציגים של עמותות וגופים התנדבותיים למיניהם. תרומת המתנדבים ועזרתם לתפקוד הרשויות בתקופת המלחמה הייתה מכרעת והתפרסה על תחומים רבים, ובכללם חלוקת מזון, הכשרת מקלטים, פינוי תושבים ואיוש מוקדי חירום.

משרד הרווחה והשירותים החברתיים (להלן - משרד הרווחה) ציין בתשובתו למשרד מבקר המדינה מאפריל 2007 כי "הוא מפעיל בחלק גדול מהרשויות המקומיות רכזי התנדבות במחלקות לשירותים חברתיים", אולם מאחר ורשויות מקומיות לא התארגנו לקיום נוהלי מל"ח בעניין המתנדבים, רכזי המתנדבים מפעילים במחלקות לשירותים חברתיים את "ארגוני המתנדבים ואת המתנדבים הבודדים" ברשות המקומית, הן ברגיעה והן בעתות חירום. עוד ציין משרד הרווחה בתשובתו כי בימי המלחמה הפעילו רכזי ההתנדבות את המתנדבים שעמדו לרשותם, את ארגוני המתנדבים 
המקומיים ופעלו לתיאום פעילות ההתנדבות שהגיעה מחוץ לרשות המקומית, אך "לא תמיד בהצלחה", בשל היעדר תיאום ואפשרות לחבור לגורמי הרשות המקומית.

משרד מבקר המדינה העיר כי בימי המלחמה התנהלו רשויות מקומיות רבות בנושא הפעלת מערך המתנדבים בעתות חירום בדרך לא מוסדרת ואקראית. בשל כך התקשו הרשויות המקומיות במיון ובניתוב המתנדבים ובשיבוצם למשימות בכלל ולמשימות המתאימות לכישוריהם בפרט. מלבד זאת, היה מחסור במקומות לינה ממוגנים, באספקת ארוחות סדירות ובאמצעי מגן.

עיריית קריית שמונה, עיריית צפת ועיריית נהרייה ציינו בתשובותיהן למשרד מבקר המדינה מאפריל 2007 כי הן פועלות לארגון ולניהול פעילות המתנדבים והכנתה לעתות חירום, ובכלל זה להגדרה ולמיפוי צורכי הרשות ותושביה, הקמת מאגרי מידע רלוונטיים ותיאום וארגון פעילותם.

משרד מבקר המדינה מוסיף ומעיר כי מערך המתנדבים הוא נדבך ממערך כוח האדם של הרשות המקומית בעתות חירום ואמור להשתתף בביצוע המשימות המוטלות על הרשות המקומית. על הרשויות המקומיות להיערך ולהפעיל את מערך המתנדבים בהתאם לנקבע בנוהלי החירום.

הסיוע של כוחות צה"ל לרשויות המקומיות

בדצמבר 2004 הוציאו מל"ח ופיקוד העורף נוהל בין-משרדי מס' 146 בנושא "יחסי גומלין ושיתוף פעולה מערך מל"ח - פיקוד העורף (להלן - נוהל 146). בנוהל זה נקבע כי "במצב של תקיפה מתמשכת על ישובים בתחום הגזרה של פיקוד-העורף, שבעטיה משתנה שגרת החיים באופן מהותי, שאינו מאפשר יציאת התושבים מבתיהם או מהמקלטים לרכישת מוצרים חיוניים או קבלת שירותים חיוניים, ואינו מאפשר לרשויות האזרחיות לממש את אחריותן, יסייע פקע"ר [פיקוד העורף] באמצעות יחידותיו גם למשימות שבאחריות הרשויות האזרחיות, לרבות: חלוקת מצרכי מזון ומים, שיסופקו ע"י המערכות האזרחיות, סיוע רפואי לנפגעים מפעולות אויב, טיפול באוכלוסייה במצבי לחץ ובאוכלוסייה השוהה במקלטים, סיוע במוסדות לקשישים, אוכלוסייה חלשה וכדומה".

פקודת מטכ"ל 9.0102 מ-29.6.04 מסדירה את מערך ההגמ"ר. הפקודה מתייחסת לתפקידי מערך ההגמ"ר, ובכללם "לסייע למערך משק לשעת חירום (מל"ח) באספקת שירותים חיוניים לאוכלוסייה האזרחית במצבי העימות השונים".

משרד מבקר המדינה העיר בפרק "ההיערכות והמוכנות של הרשויות המקומיות לעתות חירום" כי כדי לקיים את האמור בנוהל 146 ובפקודת מטכ"ל היה על פיקוד העורף ועל פיקוד הצפון לנתח ולתכנן את פעולות הסיוע לאוכלוסייה בהתאם לתרחישי הייחוס ולקבוע בתיאום עם הרשויות המקומיות את מערך הכוחות והמשימות, את החלוקה לאזורי הפעולה והאחריות ברשות המקומית ואת הסדרי התיאום למימוש הסיוע הלכה למעשה.

1. 
שר הביטחון עמיר פרץ, מסר בסקירה במשרד מבקר המדינה ב-6.11.06 כי "[ב]ישיבה שהתקיימה ביום שישי בצהריים [14.7.06], שבה נתתי את כל ההנחיות הנדרשות והודעתי חד-משמעית, אמרתי לפקע"ר ולגורמים שם: אנחנו לא חוסכים בשום מאמץ. להפך, אמרתי לפקע"ר גם אם מבחינה חוקית אתה לא זה שאחראי להפעלת יישובים, אני דורש שתיערכו למצב שבו אנו 
לוקחים פיקוד על  היישובים... ובמידת הצורך מפעילים אותם על כל המשמעות שם..., אנחנו הנחינו שמעבר לכל הפעולות שהעיריות מבקשות, אכן פקע"ר יראה את עצמו לא רק כמי שיוזם לפי קריאה, אלא יוזם בעצמו, מסייר, מאתר, בודק, מה הנושאים שמתקשים בהם".

להלן נתונים שריכז משרד מבקר המדינה על פי מסמכי פיקוד העורף ופיקוד הצפון על מספר החיילים שהקצה כל אחד מהם לסיוע לאוכלוסייה במרחבו בכל אחד מימי המלחמה: 
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מהנתונים עולה כי פיקוד הצפון ופיקוד העורף יחד הקצו בממוצע כ-300 חיילים בלבד ליום כדי לסייע לעשרות רשויות מקומיות ולמאות אלפי תושבים. עוד עולה כי בשבועיים הראשונים של המלחמה הקצו פיקוד הצפון ופיקוד העורף, בממוצע, כ-90 חיילים ליום בלבד לסיוע לאוכלוסייה.

בתשובתו של צה"ל למשרד מבקר המדינה מ-10.5.07 הוא מסר כי הנתונים שהעלה משרד מבקר המדינה מתייחסים רק לכוחות מילואים שגויסו "לטובת הסיוע ליישובים בצפון", והם אינם כוללים כוח "סדיר צה"לי רב שהושקע במשימה" כמו כ-800 מורות חיילות ומדריכות אוכלוסייה לשעת חירום שפעלו במקלטים. עוד ציין צה"ל בתשובתו כי הכוחות שהוקצו לסיוע לרשויות המקומיות תאמו "במדויק לדרישות אותן הציגו ראשי הרשויות" בפני מפקד פיקוד העורף בסיוריו.

עוד ציין צה"ל בעניין "סיוע פקע"ר לרשויות האזרחיות" כי "פקע"ר סייע למשימות הרשויות האזרחיות באופן נרחב ביותר, תוך הפניית משאבים עצומים, והלכה למעשה במקומן של רשויות אזרחיות שהיו אמורות לפעול במתכונת רגילה וליתן סיוע מלא לאזרחים אך לא עשה כן".

משרד מבקר המדינה מעיר לצה"ל כי מהבדיקה ברשויות המקומיות ומתשובותיהן למשרד מבקר המדינה עלה שהכוח הצה"לי שהקצה להן לא הספיק ולא נתן מענה למחסור באספקת שירותים חיוניים שהורגש ברשויות המקומיות בעת המלחמה, כך לדוגמה בקריית שמונה ובנהרייה.
משרד מבקר המדינה מוסיף ומעיר כי על פי דיווחי הרשויות המקומיות, הסיוע של חיילות צה"ל נועד בעיקר לספק פעילות לילדים ולמבוגרים במקלטים, ולא לתת מענה לצרכים הקיומיים והחיוניים של האוכלוסייה.

2. 
בביקורת נמצא כי בימי הלחימה היה מחסור ניכר בכוחות פיקוד העורף בגזרת הצפון וכי הגיוסים בוצעו רק בעקבות דרישות ראשי הרשויות במהלך ביקורי מפקד פיקוד העורף בגזרה. ראשי רשויות מקומיות דרשו כי ההיערכות של הצבא ביישובים תהיה לפי הדגם של מבצע "ענבי זעם", דהיינו נטילת אחריות על כל אספקת השירותים החיוניים לאוכלוסייה. את הדרישה העלה למשל ראש עיריית נהרייה בפני קצין ההגמ"ר של אוגדה 91 ביומה הראשון של המלחמה.

הלשכה המחוזית חיפה והצפון של משרד הרווחה מסרה בתשובתה למשרד מבקר המדינה מאפריל 2007 כי היא "ציינה" את עיריות צפת, נהרייה וקריית שמונה מיד בתחילת המלחמה "כרשויות במשבר", וכי היא "חזרה ודרשה" בישיבות שנערכו בפיקוד העורף לתגבר רשויות אלו בחיילים.

3. 
היקף כוח האדם שהעמיד צה"ל לרשות הרשויות המקומיות כדי לסייע להן במילוי משימות הטיפול באוכלוסייה גרמו גם לקשיים בהתנהלות הגורמים העוסקים במתן שירותים קיומיים לאוכלוסיית הרשויות המקומיות. להלן השתלשלות העניינים בעיריית נהרייה:

ב-14.7.06 ביקר מפקד פיקוד הצפון בעיריית נהרייה והבהיר כי הטיפול באוכלוסייה הוא באחריות הרשות המקומית, על בסיס "חלונות זמן", ויחידות ההגמ"ר יסייעו לעירייה בהתאם לצורך (יצוין כי בפועל הקצה הפיקוד בממוצע כ-20 חיילים ליום ושני כלי רכב לסיוע לאוכלוסיית העיר מאותו מועד). 

ב-21.7.06 השתתף קצין ההגמ"ר של אוגדה 91 בישיבה שניהל ראש עיריית נהרייה. לדבריו, לא הועלו בישיבה זו כל בעיות, דרישות או בקשות סיוע, והובהר "שהכול בשליטה". על בסיס מידע זה התקבלה באוגדה החלטה שלא לגייס חיילים נוספים מגדוד נהרייה מלבד החיילים המעטים שגויסו עד אז.

ימים אחדים לאחר מכן סיכמו אלוף פיקוד העורף וראש העירייה כי תישלח לעיר יחידה של פיקוד העורף כדי לסייע לעירייה במילוי משימותיה. פיקוד העורף שלח בעקבות זאת פלוגה, וזו פעלה בעיר עד תום המלחמה. לעניין זה התייחס קצין ההגמ"ר של אוגדה 91 במכתב מיום 24.1.07; הוא ציין בו כי פעילותה של פלוגת המילואים של פיקוד העורף בנהרייה נעשתה "ללא שליטה" על כוח האדם שהגיע. ניסיונות לתיאום ולשליטה בעניין זה "לא עלו יפה מכיוון שגם מפקדי פקע"ר לא עודכנו מהו הסד"כ [סדר כוחות] שמתייצב מדי יום".

בתשובתה של עיריית נהרייה למשרד מבקר המדינה מאפריל 2007 היא מסרה כי צה"ל מקצה לעיר נהרייה סיוע בעתות חירום באמצעות "גדוד מילואים מחטמ"ר 300 של פיקוד צפון, אולם גדוד זה כלל לא השתתף בסיוע (בשל גיוס מצומצם ביותר של חייליו)". בשל כך פנו ראש העירייה וכמה ראשי רשויות נוספות עוד ביומה הראשון של המלחמה אל קצין ההגמ"ר של אוגדה 91 ודרשו כי אספקת השירותים החיוניים לאוכלוסייה תהיה - כמו שהיה במבצע "ענבי זעם" - באחריות הצבא, אולם צה"ל הבהיר כי הטיפול באוכלוסייה הוא באחריות הרשות המקומית "והסדרת הסיוע האמור נעשית בהתאם לצורך".

עוד מסרה העירייה בתשובתה כי ראש העירייה "בראותו את הקשיים" פנה אל פיקוד העורף בבקשת סיוע, וזה סייע לעירייה בחלוקת מזון באמצעות חיילים, קצינים ושני כלי רכב.

בתשובת צה"ל בעניין הסיוע של פיקוד העורף לרשויות האזרחיות נמסר כי "הטיפול בנהרייה אכן היה לקוי ולא נתן מענה מספק לצרכי העיר, וזאת לאור העובדה כי גדודי ההגמ"ר שיועדו לכך לא גויסו. כיום, גדוד העיר בחרום מתוכנן להתגייס בעת הסלמה לייעודו, ומבצע אימון משותף עם מוסדות העיר ע"מ לשפר את הקשר, ולתאם את הציפיות בין מוסדות העיר, לגדוד העיר בחירום".

משרד מבקר המדינה העיר לשר הביטחון ולצה"ל כי הקצאות כוח האדם של צה"ל (פיקוד הצפון ופיקוד העורף) לכל יישובי הצפון (עשרות רשויות מקומיות ועשרות אלפי תושבים), (לא כולל מורות חיילות ומדריכות אוכלוסייה לשעת חירום שפעלו במוקדים העירוניים ובמקלטים), לא תמיד נתן מענה הולם לצרכים ולדרישות שהעלו הרשויות המקומיות. היקף פעילותם של הגופים התורמים וההתנדבותיים יכול ללמד כי בהקצאה זו לא היה די כדי לטפל באוכלוסייה.

פעילות הרשויות המקומיות בתחום העברת מידע לציבור

הרשויות המקומיות אחראיות להעברת מידע לציבור ברמה המקומית. בעתות חירום הרשות המקומית נדרשת לספק מידע לציבור בכל העניינים המוניציפליים שבתחום אחריותה, לרבות מידע הנוגע לאספקת המצרכים והשירותים החיוניים.

הרשויות המקומיות מקיימות קשר ישיר עם התושבים, ולכן יש באפשרותן לזהות צרכים ולאתר התנהגויות, ולפעול לפיהם בהעברת מידע ובהסברה במגמה לשפר את יכולתם של האזרחים להתמודד עם המציאות הקיימת. מידע לציבור כולל גם נתונים, הודעות והנחיות לציבור על סדרי החיים, אספקת שירותים, שינויים בהיערכות הרשות המקומית וכיוצא באלה. מטרתה של ההסברה להבהיר לציבור את המדיניות ואת ההיערכות בעת חירום ולהביא לפניו תחזיות. בעניין זה על הרשות המקומית לפעול בתיאום עם גורמים ממלכתיים מוסמכים, כגון צה"ל ומל"ח. פעולות הדוברות כוללות ייזום פרסומים והודעות לאמצעי התקשורת, טיפול בסיקור אירועים וייזום ותיאום ביקורי עיתונאים.

הגופים האמורים למלא בעת חירום את תפקידי הרשות המקומית בתחום זה הם אלה: מוקד המידע העירוני, לשכות מידע, מרכז הסברה ופרסומים ודוברות. מלבד אלה, יפעלו שני גופים מסייעים: ועדה מייעצת להסברה והיקל"ר של פיקוד העורף.

בקונטרס של מל"ח בנושא מידע לציבור מנובמבר 1995 ובתיקי אב לחירום מפורט מגוון של אמצעים שהרשות המקומית יכולה להפעיל בעת חירום לצורך ביצוע פעולותיה בתחום העברת 
מידע, הסברה ודוברות. מדובר במודעות ובכרזות על לוחות המודעות, בעלונים ובדפי מידע, במערכות כריזה נייחות או ניידות, בפרסום בעיתונות מקומית, בערוצי טלוויזיה ורדיו מקומיים ואזוריים ובאישי ציבור שישמשו מסבירים מקומיים. על פי תיקי האב, תפקיד הרשות המקומית לספק מידע על שינויים באספקת שירותים חיוניים הניתנים על ידי רשויות ממלכתיות (בריאות, תחבורה, רווחה וכדומה). מלבד זאת, על הרשות להפיץ מידע לאוכלוסיות מיוחדות. כלל המסרים לציבור המתקבלים מהרשויות הממלכתיות צריכים להימסר בבהירות.

בחינת אופן פעולתן של כמה רשויות מקומיות בעת המלחמה בתחום העברת המידע לכלל הציבור העלתה כי הן לא השתמשו במרב האמצעים, לרבות טלפונים, מיסרונים, אינטרנט וכו' להפצת המידע, וכי המידע שהיה בדרך כלל, בשפה העברית לא הועבר ברציפות ודרך קבע ולא היו בו נתונים על אספקת שירותים קיומיים באמצעות הרשות המקומית ומידע על שינויים באספקת שירותים חיוניים על ידי רשויות ממלכתיות אחרות. להלן דוגמאות:
נהרייה: בימי המלחמה הפיצה עיריית נהרייה מידע באמצעות דפי מידע ומקומונים שחולקו פעם בשבוע במקלטים הציבוריים. נמצא כי המידע שהועבר לתושבים באמצעים אלה היה בעיקרו מידע כללי, כגון מספרי טלפון של מוקדי חירום, שעות פעילותם של המוקדים והודעות בנושא התגוננות. מידע זה פורסם בעברית בלבד, אף שמקצת התושבים ששהו במקלטים הציבוריים היו דוברי רוסית ואמהרית בלבד.

עכו: בימי המלחמה הפיצה עיריית עכו מידע באמצעות מקומונים שבועיים ודפי מידע שחולקו בעיר. עוד הועבר מידע באמצעות תחנות רדיו ארציות ואזוריות דרך אתר אינטרנט מיוחד. נמצא כי המידע שהועבר לתושבים באמצעים אלה היה כללי, כגון מספרי טלפון של מוקדי חירום, שעות פעילותם והודעות בנושא התגוננות.

צפת: בימי המלחמה הפיצה עיריית צפת מידע לציבור באמצעות הפצת דפי מידע בכמה מועדים. מלבד זה, פורסם מידע באתר האינטרנט של העירייה וכן באמצעות מערכת הכריזה. גם במקרה זה כלל המידע אינפורמציה כללית בלבד, כגון שעות פעילות המוקד, מספרי טלפון חירום והנחיות להתגוננות.

מרום הגליל: בימי המלחמה הפיצה המועצה האזורית מרום הגליל מידע לתושביה באמצעות מזכירי היישובים, יו"ר ועדים של היישובים, רכזי הביטחון של היישובים ועובדיה שפעלו ביישובים וכן הפיצה עלון ובו הנחיות כלליות ומספרי טלפון של בעלי תפקידים.

קריית שמונה: בנוהל לשעת חירום של עיריית קריית שמונה נקבע כי במטה ההפעלה העירוני יפעל "מוקד תקשורת מוראל והסברה" (להלן - המוקד). על פי הנוהל, כוח האדם שיפעל במוקד יכלול מנהל מוקד, מזכירה, נציג צה"ל, ראש צוות תקשורת והסברה, ועדת עורכים וכן ועדת הסברה.
בביקורת נמצא כי את כל נושא המידע, ההסברה והדוברות בעירייה ריכזה בימי המלחמה עובדת אחת בלבד. עוד נמצא כי העובדת נאלצה למלא את תפקידה ללא אמצעים ועזרים חיוניים לטיפול בהעברת המידע, כגון מחשבים (אינטרנט ודואר אלקטרוני) ומכשירי פקסימיליה. בשל כך נאלצה העובדת להסתייע באמצעים ששימשו את כל מרכז ההפעלה של הרשות, ואלו לא תמיד היו זמינים עבורה.

עיריית קריית שמונה העבירה לתושביה מידע בעיקר באמצעות שקופיות שהוצגו בערוץ החירום של חברת הכבלים "מת"ב". הבדיקה העלתה כי תושבי העיר שהיו מחוברים לתשתיות ערוץ הלווין של חברת "יס" לא יכלו לקבל את המידע האמור. בנוגע להעברת מידע באמצעות ערוצי רדיו נכתב בנוהל לשעת חירום של העירייה כי יימסרו הודעות באמצעות תחנת הרדיו גלגלצ (FM 104.1). נמצא כי השימוש בכלי זה לא נעשה משום שהעירייה לא הייתה ערוכה לכך.

עוד נמצא כי בימים הראשונים של המלחמה לא הוסף מידע בשפות הנוספות, כגון רוסית ואמהרית והאוכלוסייה שאינה דוברת עברית לא קיבלה את המידע הנחוץ.

עיריית קריית שמונה ציינה בתשובתה למשרד מבקר המדינה מאפריל 2007 כי היא פועלת בשיתוף פיקוד העורף להעברת מידע בעת חירום לאוכלוסייה גם באמצעות ערוץ הלווין "יס" וכן כי היא "השלימה קליטה של תוכנת שידור ועריכה לרדיו" כדי להפעילה בעת חירום, ואף נערכת להעברת הודעות חירום באמצעות הטלפון ובאמצעות מסרונים. עוד מסרה העירייה בתשובתה כי מערכת התקשורת הכתובה, המדיה והאינטרנט שלה עוברים תהליך "פיתוח ושדרוג" כדי להביא את כל המידע לאוכלוסייה "בזמן אמת".

 בתשובת עיריית נהרייה למשרד מבקר המדינה מאפריל 2007 נמסר כי בעקבות מבצע "ענבי זעם" היא נערכה "באמצעות תוכנה מיוחדת" שהפעילה רשת כבלים, וזו אפשרה העברת הודעות חירום לתושבים, אולם בשל מחלוקת בין שתי חברות כבלים הופסקו שידוריו של העורף המקומי וכל מאמצי ראש העירייה ופניותיו לגורמים כמו שר התקשורת ופיקוד העורף לא נשאו פרי.

עיריית צפת מסרה בתשובתה למשרד מבקר המדינה מאפריל 2007 כי היא מקימה אתר אינטרנט חדש שיהיה בו כל המידע הדרוש לעתות חירום.

בתשובת המועצה האזורית מרום הגליל למשרד מבקר המדינה ממאי 2007 צוין כי היא "תבחן אפשרות לרכישת אמצעים אלקטרוניים להפצת מידע לתושבים".

משרד מבקר המדינה העיר לרשויות המקומיות מרום הגליל, נהרייה, עכו, צפת וקריית שמונה כי הן לא מיצו את תפקידן בתחום הפצת המידע לתושביהן בימי המלחמה. הרשויות המקומיות האלה לא השתמשו שימוש שוטף במרב האמצעים, לרבות אמצעים טכנולוגיים מתקדמים להפצת המידע. מדובר בין היתר בהפצת מידע באמצעות ערוצי רדיו וטלוויזיה, אתרי אינטרנט, מסרונים והודעות טלפון מוקלטות. לדעת משרד מבקר המדינה, יש מקום שהרשויות המקומיות ייערכו מבעוד מועד להפצת מידע בעתות חירום גם באמצעות כלים אלה.

עוד העיר משרד מבקר המדינה כי פעולתן של הרשויות המקומיות האלה בהפצת המידע לא היה על בסיס יומי. בדרך כלל, המידע שהופץ גם לא כלל מידע עדכני מפורט על אספקת השירותים החיוניים בתחומים שונים. ראוי שכל תושב יקבל בעתות חירום מידע יומי על השירותים שהוא נזקק להם. יודגש כי חובה על הרשויות המקומיות להפיץ את המידע בכמה שפות, בהתאם להרכב האוכלוסייה.

חלונות זמן להתארגנות האוכלוסייה

אם תושבים שוהים במקלטים זמן רב, הפיקוד המרחבי יכול לקבוע באזור קו עימות פרקי זמן מסוימים במשך היום (להלן – חלונות זמן) שהציבור יוכל לצאת בהם מהמקלטים ומהבתים לשם הצטיידות במצרכים, לסידורים ולקבלת סיוע (להלן – שיטת חלונות הזמן)
.

את השירותים החיוניים אמורים לתת לתושבים בעת ההפעלה של חלונות הזמן גופים מוסדיים ומסחריים שונים: סניפי דואר, סניפי בנקים, בתי מרקחת, סניפי קופות חולים, רשתות וחנויות לממכר מזון (להלן – גופים מוסדיים ומסחריים).

יישום שיטת חלונות הזמן מחייב הכנה והיערכות ברגיעה של מספר רב של גורמים וסדרת פעולות להפעלת השיטה בעתות חירום. להלן פירוט מרכיבי ההיערכות וההפעלה העיקריים בעתות חירום
:

הפעלת השיטה בעתות חירום   (א)  העברת הוראות הפעלה לגורמים המוסדיים והמסחריים כדי שיהיו ערוכים לטפל בציבור במשך חלון הזמן;   (ב)  העברת מידע מבעוד מועד לכלל התושבים שבמקלטים ובמרחבים המוגנים בבתים בדבר שעות ההפעלה של חלון הזמן וכתובות הגופים המוסדיים והמסחריים שייתנו שירות באותה עת;   (ג)  תיאום הפעילות המבצעית בעת ההפעלה של חלון הזמן. 

פיקוד הצפון הפעיל במלחמה את שיטת חלונות הזמן ביישובי קו העימות בתיאום עם מל"ח צפון. להלן הממצאים שהעלה משרד מבקר המדינה בעניין זה:

ב-18.7.06 הוציא רמ"ט מל"ח צפון לרשויות ייעודיות שונות, כגון בנק ישראל ורשות הדואר מכתב ובו הוא הודיע כלהלן: "מטה מל"ח צפון בתיאום עם פיקוד צפון הצבאי מקבל את לוחות הזמנים להפעלת חלונות זמן שפירושם מתן אישור לנותני השירותים החיוניים להתארגן לקבלת קהל. אישור מקומי סופי יינתן ע"י הצבא בכל יישוב באמצעות כריזה ברמקולים". עוד צוין במכתב כי למעשה יופעלו חלונות הזמן ביישובים שונים בזמנים שונים.

1. 
נמצא כי בשבועיים הראשונים של המלחמה נאלץ פיקוד הצפון פעמים רבות לסגור את חלון הזמן זמן קצר לאחר פתיחתו. למשל בתאריכים ובמקומות האלה: ב-20.7.06 - בגליל המערבי; 
ב-21.7.06 - בגליל המזרחי והמערבי; ב-24.7.06 - בגליל המערבי. במסמך הפקת לקחים של מל"ח פיקוד צפון מיום 3.12.06 (להלן - מסמך הלקחים של מל"ח) נכתב כי חלונות הזמן במרחב קו העימות היו קצרים וזמניהם לא היו קבועים. במסמך הפקת לקחים של הוועדה העליונה למשק לשעת חירום מ-3.1.07 קבע סגן ראש מל"ח כי המלצת מל"ח היא ש"חשוב לפעול במסגרת חלונות זמן, לפחות בקו העימות, ולהרחיבם".

2. 
ב-27.7.06 כתב ראש זירת עורף בפיקוד הצפון לקציני ההגמ"ר שבפיקוד הצפון ולמל"ח כי בגלל הקושי "ביומיים האחרונים" ביצירת חלונות זמן הוחלט שבכל יום יועמדו לרשות התושבים שירותים, כגון בנקים, סופרמרקטים, סניפי דואר וקופות חולים, ונציג של כל משפחה יוכל לטפל בענייניה בשעות היום בין 8.00 ל-14.00, למעט בעת התרעה נקודתית או הנחיה אחרת.

3. 
במסמך נקבע כי את המידע יעבירו לאוכלוסייה יחידות ההגמ"ר. לא פורטו בו כל הנחיות בנוגע לאמצעי ההפצה של המידע בקרב התושבים: הרשויות המקומיות, ערוצי הטלוויזיה או הרדיו המקומיים וכיוצא באלה. קצין ההגמ"ר של אוגדה 91 מסר לנציגי משרד מבקר המדינה כי בימי המלחמה הוא נכנס למקלטים וביקש מיושביהם לצאת מהם ולקיים פעילויות הכרחיות בחלונות הזמן.

4. 
נמצא כי בשל הקושי ביצירת חלונות זמן ובשל ההנחיות הלא ברורות שניתנו לאוכלוסייה בשבועיים הראשונים של המלחמה, לא התאפשר לתושבים לצאת לסידורים בחלונות הזמן שפיקוד הצפון החליט עליהם.

5. 
במסמך הלקחים של מל"ח פורטו עובדות המלמדות כי בימי המלחמה היו שיבושים בפתיחת מוסדות המספקים שירותים חיוניים לאוכלוסייה ובזמינותם. צוין שחלק גדול ממפעלים, מוסדות 
ונותני שירותים קיומיים לא פעל לפי הנחיות המיגון של פיקוד העורף, ועובדים רבים לא הגיעו לעבודה; היו שיבושים בפעילות מפעלים ונותני שירותים חיוניים או קיומיים עקב תקלות בצופרים ומחסור באמצעי מגן; היו קשיים במתן שירותי דואר, בנקים, בריאות ועוד; סניפים רבים של קופות חולים היו סגורים, ושיטת ההפעלה התבססה על מרפאות אחודות. 

6. 
היחידה לכוח-אדם בחירום הגדירה תחילה כל סניף של רשת מזון כ"מפעל חיוני", אך לפי דרישת הרשות העליונה למזון בשעת חירום, הפועלת במשרד התמ"ת (להלן - הרשות למזון), שינתה זאת והגדירה את רשת המזון כולה כמפעל חיוני ללא פירוט סניפים. במסמך הלקחים של מל"ח נכתב כי השינוי בהגדרה הקשה את הפעלת הסניפים ושיבש את היכולת להיערך להפעלת סניפים אחדים.

בתשובת המועצה המקומית שלומי למשרד מבקר המדינה מאפריל 2007 צוין כי "נושא חלונות זמן להתארגנות האוכלוסייה לקה בחסר, ובשל כך נפגעה אספקת שירותי דואר, רפואה ובנקים. עוד ציינה המועצה המקומית בתשובתה כי במצב חירום עתידי, על פיקוד העורף ומל"ח להפעיל "את נוהל חלונות הזמן להתארגנות האוכלוסייה כראוי" ולא לאלץ את הרשות המקומית "לנהל מלחמת התשה מול הגורמים השונים תוך תחינה כי יתנו מענה לתושבים".

עיריית קריית שמונה ציינה בתשובתה למשרד מבקר המדינה מאפריל 2007 כי היא סבורה שיש לבחון את שיטת חלונות הזמן מאחר שהתושבים שנותרו בעיר "לא היו מסוגלים לנצל באופן אפקטיבי את השיטה... ולעזוב את המרחבים המוגנים".

משרד מבקר המדינה העיר לפיקוד הצפון, למל"ח ולרשויות המקומיות כי הקשיים שחלו ביישום שיטת חלונות הזמן בימי המלחמה והעובדה כי התנהגות התושבים לא תאמה את ההנחיות בנוגע להפעלת חלונות זמן, מעידים כי השיטה לא פעלה כראוי ולא נתנה מענה לאספקת שירותים קיומיים וחיוניים לאוכלוסייה. מן הראוי לפעול להפקת לקחים יסודית וכוללת בנוגע להפעלת השיטה כדי למנוע שיבושים באספקת שירותים קיומיים לאוכלוסייה בעתות חירום.

אספקה וחלוקה של מזון לתושבים

איתור צרכים

בעתות חירום עלול להיווצר צורך לספק מזון לאוכלוסייה השוהה ברציפות זמן רב במקלטים או בבתים. בנובמבר 1997 הוציאו מל"ח והרשות למזון "נוהל מס' 111 - התארגנות לאספקת מזון בשע"ח לאוכלוסיה השוהה במקלטים במצב של אש בגזרה מוגבלת" (להלן - נוהל המזון).

בנוהל נקבע כי בעת שהייה רצופה וממושכת במקלטים יש לתכנן ביישובים העירוניים חלוקת מצרכי מזון בסיסיים לאוכלוסייה שתשהה במקלטים הציבוריים ולהיערך לשם כך. אלה שלושת העקרונות שנקבעו לכך:   (א)  בעתות חירום הרשות למזון תהיה אחראית לספק את מצרכי המזון למקומות ביישוב שיקבעו בתיאום עם ועדת מל"ח מקומית;  (ב)  הרשות המקומית תהיה אחראית לתכנון ולחלוקה של המזון לאוכלוסייה השוהה במקלטים הציבוריים;   (ג)  צה"ל יסייע בחלוקה באמצעות כלי רכב, חיילי פיקוד העורף וחיילי ההגמ"ר המקומיים.

כאמור, הפעלת חלונות הזמן חיונית ביותר והיא נדבך חשוב באספקת שירותים חיוניים לאוכלוסייה בעתות חירום, ובייחוד בכל הקשור לאספקת מזון.

בעת המלחמה שהו במקלטים ציבוריים ופרטיים תקופות ממושכות אלפי אזרחים, ואלה לא הצליחו לצאת מהם בשל השיבושים שחלו ביישום שיטת חלונות הזמן ומשום שהתנהגות האוכלוסייה לא תמיד תאמה את ההנחיות להפעלת השיטה, ולפיכך נוצר הצורך לספק לאותם תושבים מצרכים חיוניים כמו מזון, מים ותרופות.

בעת המלחמה חילקו הרשויות המקומיות באמצעות עובדיהן, חיילים ומתנדבים עשרות אלפי מנות מזון שתרמו עשרות גופים תורמים והתנדבותיים, בעיקר מנות חמות שקבלתן וחלוקתן חייבו היערכות מתאימה. בשל היעדר ניסיון קודם ברשויות המקומיות בעניין חלוקת המזון ובהיקף הנדרש שנבע מהנסיבות האמורות, מסיכוני המלחמה, ובשל כישלונן של הרשויות להיערך כראוי בתחום אספקת המזון ומצרכים חיוניים אחרים, נוצר חלל; ואת חלקו מילאו גופים וולנטריים שהביאו את המזון ליישובים בצפון.

ביצוע ההוראות בעניין חלוקת המזון לתושבים במלחמה חייב ריכוז מוקדם של מידע על פיזור האוכלוסייה במקלטים, ובכלל זה מספר השוהים בהם, כתובותיהם ושמות האחראים להם. היה גם צורך לאתר את האוכלוסייה שנותרה ביישובים, להגדיר את צרכיה, ובהתאם לכך - לעדכן את כמות המזון הנדרש, את סוגיו ואת יעדי חלוקתו.

ממידע שאסף משרד מבקר המדינה ברשויות המקומיות בצפון באמצעות הגופים הוולונטריים למיניהם ומתלונות רבות שנתקבלו מצטיירת התמונה שלהלן:

(1) 
הרשויות המקומיות לא איתרו ולא הגדירו הגדרה סדורה ושיטתית את צורכי אספקת המזון ומצרכים חיוניים אחרים, שהיו אמורים להתבסס על בדיקה, על מידע יומי ועל פניות תושבים כדי להעביר דרך קבע דוח צרכים לעמותות שפעלו בהן במלחמה;   (2)  לדברי נציגי גופים תורמים והתנדבותיים, הם פעלו בכוחות עצמם לאיתור ולהגדרת הצרכים של תושבי הרשויות המקומיות על סמך מידע מזדמן, גם מאמצעי התקשורת;   (3)  ברשויות פעלו גופים תורמים והתנדבותיים רבים, ולרשויות שנבדקו לא היה קשר עם מרביתם;   (4)  גם לארגונים ההתנדבותיים עצמם לא היה מידע על ארגונים אחרים שפעלו באותה עת באותן רשויות, וכך נוצרה בעיה של הקצאת כפל משאבים ואי-תיאום בין הגופים ובין הרשויות (ראו בדוח זה בפרק על "פעילות הגופים התורמים וההתנדבותיים והתיאום בינם ובין רשויות השלטון בעת המלחמה";   (5)  ברוב הרשויות לא נרשמו נתוני חלוקת המזון במחשב כדי להבטיח חלוקה יעילה ולמנוע כפילויות ואי-העברת מזון לנזקקים. המזון חולק בסבבים, לעתים ללא קשר לנזקקות המקבל למזון;   (6)  ממידע שנתקבל מגורמים שתרמו מזון עולה כי לעתים נעלם מזון ולא הגיע ליעדו;   (7)  מקצת הרשויות חילקו את המזון והתרומות בחוסר יעילות ולעתים משיקולים לא ענייניים, והדבר אף גרם מתחים בין התושבים לרשויות ובקרב התושבים.

משרד מבקר המדינה העיר לרשויות המקומיות, לפיקוד העורף ולמל"ח כי לאיסוף מידע בעתות חירום על מספר התושבים שנשארו ברשויות, מיקומם, איתור והצגה של צרכיהם יש חשיבות בכל הנוגע לאספקת מזון ומצרכים חיוניים בכמות ובזמן הנדרשים.

בתשובתו של מנכ"ל משרד ראש הממשלה למשרד מבקר המדינה מאפריל 2007 צוין כי בהנחיית ראש הממשלה כחלק מתהליך הפקת לקחים שהחלה בו הממשלה לאחר סיום המלחמה נקבע כי "הסדרת מזון במצבי חירום" תהיה באחריות פיקוד העורף וכי בדצמבר 2006 הודיע פיקוד העורף שהוא ערוך ומוכן לחלוקת מזון ברשויות מקומיות "שיצריכו זאת במצבי חירום". עוד צוין כי מל"ח ישלים את היערכותו לחלוקת מזון בעתות חירום.

כוח אדם ואמצעים לוגיסטיים לאחסון וחלוקה של מזון

יישומן של ההוראות בעניין חלוקת מזון לתושבים מחייב מערך לוגיסטי נרחב, ובכללו בעלי תפקידים המופקדים על הנושא, שטחי אחסון, כלי רכב לחלוקה, נהגים וכוח אדם לחלוקת פריטי המזון. מרבית הרשויות המקומיות לא נערכו להכנת המערך הלוגיסטי הדרוש, ולפיכך בפועל נמצאו פערים גדולים בין צורכי האוכלוסייה ובין היכולת של הרשויות המקומיות לחלק את המזון. על רוב הפערים האלו גישרו למעשה הגופים התורמים וההתנדבותיים, אשר ביצעו חלק ניכר מהפעולות הדרושות, לרבות חלוקת פריטי המזון והמנות החמות בכוחות עצמם באמצעות כלי הרכב הפרטיים שלהם
.

בביקורת עלו ממצאים המצביעים על כך כי ברשויות המקומיות היה מחסור בכוח אדם ובכלי רכב לחלוקה. להלן דוגמאות:

קריית שמונה: נמצא כי לעיריית קריית שמונה לא היו כוח אדם ואמצעים לוגיסטיים, ובכללם אמצעי העברה ופריקה, מחסנים לאחסון וכלי רכב לחלוקת מזון יבש. המזון היבש אוחסן במחסן השייך לאחד מבעלי העסקים בעיר. פריקת המזון, הובלתו למחסן וחלוקתו לרבעים נעשו על ידי עובדים של אותו איש עסקים ובאמצעות המשאיות שלו ומתנדבים. ברבעים חילקו את המזון היבש חיילים ומתנדבים ובאמצעות כלי רכב פרטיים של המתנדבים.

עוד נמצא כי העירייה הטילה את חלוקת המזון החם לתושבי הרבעים על מחלקת הרווחה, על אף המחסור בכוח אדם במחלקה זו. בפועל העבירו עובדי מחלקת הרווחה בכלי רכבם הפרטיים מזון חם לרבעים, ומשם חילקו אותו לבתים חיילים ומתנדבים, גם זאת בכלי רכבם הפרטיים של המתנדבים.

עיריית קריית שמונה ציינה בתשובתה למשרד מבקר המדינה מאפריל 2007 כי היא אינה ערוכה ואין לה אמצעים "לוגיסטיים" לחלוקת המזון הן מבחינת כוח אדם והן מבחינת כלי רכב בהתאם. עוד ציינה העירייה בתשובתה כי "גם היום, אין מענה חד משמעי מן הגורמים הצבאיים לגבי צורת ההפעלה העתידית באספקת צרכי הרשות, בעיקר בתחום חלוקת המזון" לדעת העירייה, "עניין זה דורש התערבות ממלכתית, הן מבחינת כוח האדם, והן מבחינה לוגיסטית - כלי רכב ומצרכי מזון".

נהרייה: נמצא כי עיריית נהרייה לא נערכה בכוח אדם ובאמצעים הלוגיסטיים הנדרשים לחלוקת המזון שהתקבל בעיר, והיא נעזרה בכוחות הביטחון ובכלי רכבם. בימי המלחמה פנו לעירייה תושבים שהתקשו בהשגת מוצרי מזון, ובכללם כאלה ששהו במקלטים, וביקשו ממנה סיוע באספקה ישירה של מוצרי מזון. נמסר כי ללא עזרת כוחות הביטחון וכלי רכבם לא הייתה העירייה מסוגלת לעמוד בדרישות לספק מזון לכל הנזקקים.

עכו: נמצא כי עיריית עכו לא נערכה בכוח אדם ובאמצעים הלוגיסטיים הנדרשים לחלוקת המזון שהתקבל בעיר, והיא נעזרה במתנדבים, בכוחות הביטחון ובכלי רכב של כוחות הביטחון ומשרד הרווחה. נמסר כי ללא עזרת כוחות הביטחון, מתנדבים וכלי רכבם לא הייתה העירייה מסוגלת לעמוד בדרישות לספק מזון לכל הנזקקים.

טובא-זנגרייה: נמצא כי המועצה המקומית טובא-זנגרייה נתקלה בקשיים בחלוקת המזון בשל מחסור בכוח אדם וברכבים ובשל כך חלוקת המזון נעשתה באמצעות טרקטור השייך למועצה.

אלשאג'ור: נמצא כי עיריית אלשאג'ור לא נערכה בכוח אדם ובאמצעים הלוגיסטיים הנדרשים לחלוקת מזון חם ומזון יבש, והיא הטילה את חלוקת המזון על עובדי מחלקת הרווחה שלה, אף 
שבמחלקה זו היה מחסור בכוח אדם. עובדי המחלקה חילקו את המזון ביישוב במכוניותיהם הפרטיות.

מרום הגליל: נמצא כי המועצה האזורית מרום הגליל לא נערכה בכוח אדם ובאמצעים הלוגיסטיים הנדרשים לחלוקת מזון חם ומזון יבש, והיא הטילה את הטיפול בקבלת המזון וחלוקתו על מחלקת הרווחה, אף שבמחלקה זו היה מחסור בכוח אדם. בשבועיים הראשונים למלחמה חילקו עובדי מחלקת הרווחה את המזון לנזקקים ביישובי המועצה במכוניותיהם הפרטיות. מהשבוע השלישי טיפלה מחלקת הרווחה בקבלת מזון, והטילה את חלוקתו על הוועדים המקומיים ביישובים.

בתשובת משרד הרווחה למשרד מבקר המדינה מאפריל 2007 צוין כי נושא אספקת המזון "לא הוגדר במסגרת משימות המשרד". כשהתברר שנושא אספקת המזון ליישובים מתבצע ללא "יד מכוונת" ולא קיבל "מענה סביר" קיבל עליו המשרד את מימון מקצת פעילות אספקת המזון, והיערכותו "נעשתה תוך כדי לחימה". לפיכך החל המשרד בפעולות התיאום מהיום העשירי למלחמה, על פי "תכנון יומי מדוקדק בתיאום עם הרשויות המקומיות ועם הארגונים ההתנדבותיים". עוד ציין המשרד כי הנושאים שהועלו בדוח הביקורת "עלו בעוצמות קשות לאורך כל ימי הלחימה והקשו על הספקת המזון". הלשכה המחוזית חיפה והצפון של משרד הרווחה הוסיפה בתשובתה מאפריל 2007 כי הועלה קושי לאספקת מזון במקלטים, נושא שדווח עליו בכמה פגישות במנ"ל (מרכז ניהול לאומי) ובפיקוד העורף.

בתשובתה של המועצה האזורית מרום הגליל למשרד מבקר המדינה ממאי 2007 היא מסרה כי בדוח סיכום והמלצות שהפיקה בעקבות המלחמה צוין כי את המזון יחלקו חיילי פיקוד העורף או עובדי המועצה, ללא עובדי הרווחה.

משרד מבקר המדינה העיר לרשויות המקומיות אלשאג'ור, טובא-זנגרייה, מרום הגליל, נהרייה, עכו וקריית שמונה, כי מתן מענה עיקרי לחלוקת מזון לתושביהן בעת חירום מוטל עליהן. בשל הצורך לספק מזון לאזרחים בדחיפה, כפי שהתרחש במלחמה, על הרשויות המקומיות ועל פיקוד העורף להיערך בהתאם ולהכין תכנית לחלוקת מזון, ובכלל זה העמדת מערך לוגיסטי נרחב, ובו פירוט בעלי התפקידים המופקדים על ניהולו, כוח אדם נדרש  ובכמות מספקת (עובדים, חיילים, מתנדבים) שטחי אחסון, קביעת מרכזי חלוקה, כלי רכב, נהגים וכוח אדם לחלוקה.

מתן שירותי רווחה לאוכלוסייה

מדינת ישראל מספקת באמצעות משרד הרווחה ובאמצעות המחלקות לשירותים חברתיים ואישיים ברשויות המקומיות (להלן - המחלקות לש"ח) שירותי רווחה לאוכלוסייה הנאמדת בכ-1.2 מיליון נפש ברחבי המדינה. האוכלוסיות המטופלות בעתות רגיעה במחלקות לש"ח ברשויות המקומיות פגיעות במיוחד, ודווקא במצב חירום הן זקוקות ליתר תשומת לב וסיוע, ובנוגע אליהן קיים צורך בהמשך הטיפול ובשמירת רציפות התפקוד. בקבוצה זו ישנם זקנים, נכים ומוגבלים, חולי נפש בקהילה, אוכלוסייה הסובלת מקשיים כלכליים ועולים חדשים. 

המלחמה חשפה את הפגיעות בעורף, ועמה עלו והתעצמו הצרכים הרבים של הפרט ושל האוכלוסייה הנתונים במצב חירום והדבר אף חייב התמודדות עם פניות בהיקף הגדול מן הרגיל ועם בעיות ייחודיות
.

בספטמבר 1990 פרסם מל"ח "נוהל בינמשרדי מס' 14" בעניין "התארגנות השירותים ההתנהגותיים חברתיים ברשות המקומית לטיפול באוכלוסייה" (להלן - נוהל 14). על פי נוהל 14, תקים הרשות המקומית "צוות לתיאום הטיפול באוכלוסייה במצבי לחץ ברשות המקומית בשעת חירום" (להלן - הצוות לתיאום). בצוות לתיאום יהיו נציגים קבועים מכל הגורמים המקצועיים הטיפוליים הקיימים בקהילה: שירותי רווחה (שירותים חברתיים), שירותי בריאות הנפש, השירות הפסיכולוגי החינוכי הייעוצי או יחידת פסיכולוגים לעתות חירום.

במרס 1999 פרסמה הוועדה הבין-משרדית לתיאום הטיפול באוכלוסייה בעתות חירום אוגדן נהלים בין-תחומי לרשות המקומית. אוגדן זה מרכז עבור הרשות המקומית את הנהלים שהכינו הרשויות הרלוונטיות להתארגנות ולהפעלה של השירותים לטיפול באוכלוסייה בעתות חירום (להלן - אוגדן הנהלים הבין-תחומי).

בתיקי אב לחירום ממרס 2004 נקבעו תפקידי המחלקה לשירותים חברתיים בעתות חירום. על פי תיקי האב, מחלקה זו אמורה לפעול במסגרת המכלול לטיפול באוכלוסייה, המרכז את הטיפול בשירותים המוניציפליים לאוכלוסייה ולקהילה. 

כוח אדם למתן שירותי רווחה בעתות חירום

באוגדן הנהלים הבין-תחומי נקבע כי בעתות חירום עובדי הרווחה אמורים להמשיך ולעסוק בטיפול באוכלוסיות המטופלות בעתות שגרה, על פי קדימויות שייקבעו. בתיקי האב נקבע כי במצב חירום על המחלקה לש"ח ברשות המקומית להמשיך ולתת את שירותי הרווחה לאוכלוסייה כמו ברגיעה, אך להתאימם לצורכי החירום.

עוד נקבע באוגדן הנהלים הבין-תחומי כי בעתות חירום יתארגנו המחלקות לש"ח ברשויות המקומיות בהתאם לתכנית לעתות חירום של ועדת המל"ח המקומית. התארגנות זו אמורה לכלול את הגורמים הבאים: הנהלת האגף או המחלקה לש"ח ברשות המקומית; עובדי הרשות המקומית העוסקים במתן שירותי רווחה לאוכלוסייה; צוותי התערבות רב-מקצועיים ועובדים מקצועיים ומתנדבים מהקהילה שיתגברו את הרשות המקומית בעתות חירום.

בהוראות תע"ס נקבע כי בעת אסון, אם לא הכריזה הממשלה על מצב חירום "משרד העבודה והרווחה יסייע ויתמוך במחלקות לשירותים חברתיים ברשויות המקומיות שהתרחש בהן אירוע כפי הצורך והן פועלות בעניין"
. חשיבותו של סיוע זה גדולה במיוחד הואיל ומלבד גידול בצורכי אוכלוסיית הרשות המקומית שנפגעת במלחמה, זמינותו של הצוות המקצועי של המחלקה עלולה לפחות בשל היעדרות כמה מעובדיה מסיבות של טיפול במשפחה, מצבי חרדה, קשיים בתפקוד ועוד.

ב-23.7.06, עשרה ימים לאחר תחילת המלחמה, הוציא מנכ"ל משרד הרווחה (להלן - המשרד), חוזר לראשי הרשויות המקומיות, עובדי המחלקות לש"ח ועובדי המשרד במטה ובמחוזות ובו ציין, 
בין היתר
: "בהתאם לדיווחים המתקבלים ממחוז משרדנו בצפון, עולה כי ראשי הרשויות המקומיות נוקטים במדיניות שונה בהנעה ובגיוס של עובדים סוציאליים לעזרת התושבים הנזקקים הנמצאים בטיפולם ולעזרת אזרחים הנקלעים למצוקה ואינם מוכרים לשירותי הרווחה. בעניין זה חיוני שתהא מדיניות ברורה יותר, הן ביחס לעזרה לנזקקים שנפגעו באופן ישיר והן ביחס לעזרה לנזקקים המושפעים מן המצב באופן עקיף"
.

מממצאי הפרק על ההיערכות של הרשויות המקומיות לחירום עולה שרשויות מקומיות לא נערכו בארגון ובהכנה של צוותי עבודה למתן שירותי רווחה. בשל כך הורגש בהן בימי המלחמה מחסור בכוח אדם בתחום זה, ואזרחים רבים לא זכו לקבל מענה בזמן ובמקום הנדרש. מעיון בפניות שהגיעו ממוקדי החירום השונים של ארגוני המתנדבים עולה כי דווח על מספר מקרים של קשישים שמטפליהם נטשו אותם והם נשארו כמה ימים ללא טיפול וללא מזון. להלן דוגמאות על מחסור בכוח אדם:

קריית שמונה: המחלקה לש"ח של עיריית קריית שמונה, ובה כ-50 עובדים, מהם 20 עובדים סוציאליים, מטפלת בעתות שגרה בכ-2,000 משפחות (כ-30% מכלל האוכלוסייה), מהן כ-1,000 משפחות קשישים שמקצתם סיעודיים ונכים וכ-200 משפחות חד-הוריות, וכן בחולי נפש, צרכני סמים, סובלים מפיגור, ילדים בסיכון ומשפחות עם בעיות ייחודיות.

לעירייה "נוהל מוקד רווחה ואוכלוסיות מיוחדות" המופעל בעתות חירום (להלן - נוהל מוקד רווחה), ולפיו המחלקה לש"ח זקוקה בעת חירום לכ-45 עובדים, מהם כ-29 עובדים סוציאליים, ובכללם מנהל המחלקה וסגנו, עשר עובדות קהילתיות שכונתיות, רכז מתנדבים וחמש מזכירות. עוד נקבע בנוהל מוקד רווחה כי בעת חירום נדרשים מרכז לקליטה ולהבטחת הביטחון של משפחות עובדי המחלקה, טלפונים ניידים, כלי רכב להסעת עובדים סוציאליים ואספקת מזון סדירה לעובדי המחלקה.

במלחמה פעלה המחלקה לש"ח בשני מוקדים עיקריים: מוקד שטיפל בקשישים ונעזר בעובדי העמותה למען הקשיש; ומוקד רווחה שיתר האוכלוסייה טופלה בו. נמצא כי במוקדים אלו פעלו 
כ-15 עובדים בלבד במקום כ-45 עובדים, כמו שנקבע בנוהל מוקד הרווחה, מהם חמישה עובדים סוציאליים. יצוין כי עובדים אלה של המחלקה לש"ח פעלו בימי המלחמה במסירות ובמשך שעות רבות ביממה.

עוד נמצא כי למרות המחסור החמור בכוח אדם, הטילה העירייה על עובדי המחלקה לש"ח מטלות נוספות שאינן חלק מתפקידיה בעתות חירום, כגון טיפול בפינוי כלל האוכלוסייה בשלושת השבועות הראשונים של המלחמה, חלוקת מזון חם למקלטים ולרבעים וחלוקת תלושים לתושבים לקניית מזון במרכולים וברשתות שיווק. הצורך לבצע מטלות אלה פגע מאוד ביכולתה של המחלקה לש"ח לבצע את המשימות שנקבעו לה בנוהל לשעת חירום כמו טיפול בנזקקים או סיור במקלטים לאיתור נפגעי חרדה והגשת עזרה נפשית. מלבד זאת, פעילות העירייה בתחום הרווחה ברובעי העיר נעשתה ללא עובדים סוציאליים.

עיריית קריית שמונה מסרה בתשובתה למשרד מבקר המדינה מאפריל 2007 כי עובדים סוציאליים "לא התפקדו עקב אי הוצאת צווי חירום לעובדים". מלבד זאת, לא היו לה מספיק מרחבים מוגנים לעובדות סוציאליות שרצו להגיע. עוד ציינה העירייה בתשובתה כי קיים מחסור בכוח אדם במחלקה לש"ח בעתות שגרה וכי היא נערכה למצבי חירום שתגייס בהם עובדים סוציאליים "ממרחבים אחרים" באמצעות משרד הרווחה.

אלשאג'ור: עיריית אלשג'ור הורכבה לפי חוק איחוד רשויות משנת 2003 מהמועצות המקומיות בענה, דיר אל-אסד ומג'ד אל-כרום. לעירייה שתי מחלקות לש"ח: האחת במג'ד אל-כרום, והאחרת בדיר אל-אסד, המשרתת גם את תושבי בענה.

במחלקה לש"ח של העירייה ישנם 22 עובדי רווחה, מהם 19 עובדים סוציאליים. נמצא כי בימי המלחמה עבדו כמחצית מעובדי המחלקה בלבד. הדבר פגע ביכולת העירייה לתת מענה לצורכי נזקקים, נכים, צרכני סמים וקשישים. הסיבות למחסור בכוח אדם נבעו גם מאי-בואם של עובדים לעבודה או בואם של כמה מהם בלבד. העירייה מצדה לא פנתה בתקופה זו למשרד התמ"ת כדי שיכריז עליה מפעל חיוני, ובכך יאפשר לה להוציא צווי קריאה לעובדי המחלקה לש"ח.

עוד העלתה הבדיקה כי עובדי המחלקה לש"ח שפעלו בתחום הרשות המקומית במסירות ובמשך שעות רבות ביממה נאלצו לעסוק בתחומים נוספים על תפקידיהם בעת חירום, כגון חלוקת מזון. יצוין כי עובדי המחלקה לש"ח פעלו ממרחבים לא מוגנים וללא ציוד מגן אישי. מלבד זאת, מוקדי הרווחה לא ניהלו יומנים ולא תיעדו את הפניות ואת הטיפול בהן.

צפת: המחלקה לש"ח של עיריית צפת, ובה 21 עובדים סוציאליים ו-24 עובדים נוספים, מטפלת בעתות שגרה בכ-3,500 משפחות (כ-40% מכלל תושבי העיר). על פי דוח שהוציא האגף לשירותים חברתיים ואישיים מחוז חיפה והצפון במשרד הרווחה, עבדו בשלושת השבועות הראשונים למלחמה שישה עובדים בלבד, מכל עובדי המחלקה. דיווחי העירייה בעניין זה שונים מנתוני הדוח האמור, ולפיהם פעלו במחלקה לש"ח בתחילת המלחמה שמונה עובדים סוציאליים ועשרה עובדים נוספים, ובהמשכה היו 15 עובדים סוציאליים ועשרה עובדים נוספים.

הבדיקה העלתה כי המחסור בכוח אדם הקשה על פעילות המחלקה לש"ח, וכל עובד נאלץ לטפל במטופלים רבים יותר, שמקצתם לא היו מוכרים למחלקת הרווחה ומקצתם היו מטופלים חדשים שהצטרפו למעגל הפניות של מחלקת הרווחה, בעיקר בשל לחץ וחרדה.

מרום הגליל: בימים כתקנם יש במחלקה לש"ח של המועצה האזורית מרום הגליל 20 עובדים - 12 עובדים סוציאליים ושמונה עובדים נוספים, והיא מטפלת בכ-1,100 משפחות (30% בערך מכלל תושבי המועצה האזורית). בשבוע הראשון למלחמה התייצבו לעבודה בין חמישה לשבעה עובדים, ובשאר התקופה התייצבו 12 עובדים, מהם שמונה עובדים סוציאליים, לפי סבב שנקבע מראש. יצוין כי למרות המחסור בכוח האדם, הוטלו על עובדי המחלקה לש"ח תפקידים נוספים, כגון איוש המוקד העירוני וחלוקת מזון לנזקקים ביישובי המועצה.

המועצה האזורית מרום הגליל ציינה בתשובתה למשרד מבקר המדינה ממאי 2007 כי עובדי המחלקה לש"ח לא יעסקו בחלוקה מזון וכי היא "תשמור על סבב במתכונת של 50-60 אחוזים של העובדים והעו"סים למנוע שחיקה".

טובא-זנגרייה: בימים כתקנם יש במחלקה לש"ח של המועצה המקומית טובא-זנגרייה ארבעה עובדים סוציאליים ועובדת מינהל וזכאות, כל אלה בהיקף כולל של שתי משרות וחצי. מנתונים שהעבירה מנהלת המחלקה לש"ח במועצה המקומית עלה כי כוח האדם המקצועי שהגיע לעבודה לסירוגין לא ענה על הצרכים בעת המלחמה. עוד עלה כי עובדי המחלקה לש"ח עסקו בחלוקת מזון לתושבים. מלבד זאת, המסגרות המטפלות בנושאי רווחה, כמו מועדוניות יום, לא פעלו בתקופת המלחמה בשל היעדר אזורים ממוגנים במבנים. המועדון לבעלי צרכים מיוחדים ומוגבלים נסגר עוד לפני פרוץ המלחמה בשל המצוקה הכלכלית שהמועצה המקומית שרויה בה. בפועל נותרו הנזקקים ללא טיפול כלל כל תקופת המלחמה.

הלשכה המחוזית חיפה והצפון של משרד הרווחה מסרה בתשובתה למשרד מבקר המדינה מאפריל 2007 כי היא המליצה לרשויות המקומיות להוציא ולהפעיל צווים לריתוק כוח אדם למחלקות לש"ח. עוד ציינה הלשכה כי היא המליצה להתנות קבלת עובדים חדשים במחלקות לש"ח בנכונות והתחייבות להתייצב לעבודה בעתות חירום.

משרד הרווחה מסר בתשובתו למשרד מבקר המדינה מאפריל 2007 כי הוא עסק עם תום ימי המלחמה "בתהליך מסודר של הפקת לקחים, ובמרס 2007 הוא פרסם "דוח משרדי מסכם"
, ובו פירוט הפעולות הנדרשות בימים כתקנם ובעתות חירום בסיוע לתושבי הרשויות המקומיות ולקהילותיהן לעובדי המחלקות לש"ח ולשירותי הרווחה האחרים הפועלים ברשות המקומית ונמצאים באחריות משרד הרווחה.

משרד מבקר המדינה העיר לרשויות המקומיות אלשאג'ור, טובא-זנגרייה, מרום הגליל, צפת וקריית שמונה, כי תנאי יסודי לתפקוד והמשך מתן שירותי רווחה בעתות חירום, הוא איוש מלא של המחלקות לש"ח הנדרשות להתמודד עם היקף פניות הגדול מזה הקיים בימים כתקנם ועם בעיות ייחודיות.

עוד העיר משרד מבקר המדינה כי היה על הרשויות המקומיות האמורות לפנות למשרד התמ"ת בבקשה להוציא צווי קריאה לעובדים לאיוש המחלקות לש"ח שלהן. מלבד זאת, יש להקפיד שכוח האדם של המחלקות לש"ח יעסוק במתן המענה הדרוש לצורכי נזקקים ותושבים בתחום הרווחה, בעיקר בשל המחסור בכוח אדם.

שירות פסיכולוגי חינוכי

ככלל, השירותים לפרט, למשפחה ולקהילה ברשות המקומית פועלים בעתות חירום על בסיס המבנה הארגוני שבימים כתקנם, כדי להמשיך ולספק את השירותים הרגילים, אגב צמצום הפגיעה ושיבוש הפעילות למינימום האפשרי.

השירות הפסיכולוגי החינוכי (להלן - שפ"ח) הוא זרוע מייעצת וטיפולית של אגף החינוך ברשות המקומית, ובו עובדים פסיכולוגים חינוכיים הפועלים במסגרות החינוך השונות. הפעילות המתבצעת בשפ"ח נגזרת מהנחיות אגף השירות הפסיכולוגי הייעוצי שבמשרד החינוך (להלן - שפ"י)
.

במרס 2003 פרסם שפ"י "נוהל התארגנות אגף שפ"י עם ההכרזה על מצב חירום" (להלן - נוהל ההתארגנות). על פי נוהל ההתארגנות, מנהל השפ"ח ברשות המקומית יהיה חבר במטה החירום שלה, והוא ירכז אנשי מקצוע הפועלים בתחום זה. בנוהל 14 נקבע כי בעתות חירום ראש הרשות המקומית, בתוקף תפקידו כיו"ר ועדת מל"ח, רשאי להפעיל את הגופים הקהילתיים הקשורים לנושא התנהגות אוכלוסייה, ובכללם השפ"ח.

הפסיכולוגים החינוכיים ברשויות המקומיות פעלו בתקופת המלחמה בכמה תחומים, ובכללם העברת מסרים כתובים להורים, ובהם הסברים על התנהגויות אופייניות במצבי לחץ של ילדים בגילים שונים; מענה לפניות הורים וילדים בטלפון לשם הרגעה; יציאה למקלטים לשם הרגעה; ליווי משפחות שמישהו בהן נפגע וטיפול בהן; קשר עם תושבים ועם ילדים שפונו למרכז הארץ; ייעוץ למקבלי החלטות ברשות המקומית בכל הנוגע להתנהגות האוכלוסייה.

מרבית הרשויות המקומיות סובלות בימים כתקנם ממחסור של ממש בכוח אדם בתחום השירות הפסיכולוגי. ממילא יש למציאות זו חשיבות מכרעת בתקופות חירום. מנתונים שנתקבלו משפ"י מחוז הצפון בדצמבר 2006 עולה כי בתקינת הפסיכולוגיים החינוכיים במחוז הצפון בעת רגיעה 
קיימים פערים גדולים בין התקנים המומלצים
 לתקנים הקיימים בפועל ברשויות מקומיות בצפון, בעיקר במגזר המיעוטים. להלן דוגמאות מספר:

	תקינה בפועל
	תקינה מומלצת
	שם היישוב

	1.95
	4.66
	אבו סנאן

	0.75
	4.23
	בית ג'ן

	0.5
	2.04
	ג'וליס

	0.5
	3.5
	דיר חנא

	3.66
	8.5
	מג'אר

	9.5
	31.5
	נצרת


בביקורת נמצא כי כוח האדם של הרשויות המקומיות בתחום השפ"ח, שהוא חסר מלכתחילה, לא פעל במלואו בימי המלחמה. ממילא השפיע הדבר על יכולתן של הרשויות המקומיות לתת את המענה הדרוש בתחום זה. להלן הפירוט:

אלשאג'ור: תושבי העיר אלשאג'ור ספגו במלחמה פגיעות ישירות, ואלה גרמו אבדות בנפש, פצועים ועליית מפלס החרדה באוכלוסייתה. בשל כך היו פניות רבות לעזרה מקצועית וטיפולית.

בעיריית אלשאג'ור קיים מחסור בפסיכולוגיים חינוכיים, ובעתות שגרה היא ממלאת את תפקידה בתחום זה באמצעות שלושה עובדים בהיקף של שתי משרות. נמצא כי אמנם פעלו בעיר בימי המלחמה פסיכולוגים אלו, אולם המחסור הבסיסי בכוח אדם מקצועי לא אפשר לטפל בכל הפניות שהגיעו למחלקה לש"ח. עוד נמצא כי ב-27.7.06 (כשבועיים לאחר תחילת המלחמה) פרסמה העירייה דפי מידע, ובהם הנחיות להורים על דרכי התנהגות במצבים טראומטיים, וב-29.7.06 הוחלט בעירייה להקים שלושה צוותים ובהם פסיכולוגים ועובדים סוציאליים כדי לתת מענה לאוכלוסייה שנפגעה.

קריית שמונה: בשפ"ח של עיריית קריית שמונה ישנם תשעה פסיכולוגיים (ובכללם מנהל השירות). נמצא כי בשלושת השבועות הראשונים של המלחמה עבדו בשפ"ח שלושה עובדים בלבד. מלבד זאת, נעזרה המחלקה בפסיכולוגיים מתנדבים. המחסור האמור בכוח האדם חייב את הפסיכולוגיים לעבוד כ-16 שעות ביממה.

עיריית קריית שמונה מסרה בתשובתה למשרד מבקר המדינה מאפריל 2007 כי השפ"ח ישתף פעולה עם המחלקה לש"ח להיערכות ולגיוס פסיכולוגיים מתנדבים ממקומות אחרים.

מג'אר: בשירות הפסיכולוגי של המועצה המקומית מג'אר יש בעתות שגרה שישה פסיכולוגים. נמצא כי במלחמה עבדו בשפ"ח שלושה פסיכולוגים בלבד וכי המחסור בכוח אדם מקצועי גרם עומסי עבודה כבדים וליכולת מוגבלת לתת מענה ראוי לאוכלוסייה.

מרום הגליל: בשפ"ח של המועצה האזורית מרום הגליל ישנם שלושה פסיכולוגים. נמצא כי במלחמה עבד מנהל השפ"ח לבדו.

המועצה האזורית מרום הגליל מסרה בתשובתה למשרד מבקר המדינה ממאי 2007 כי בעקבות הלקחים שהפיקה תחול בעתות חירום חובת נוכחות של כל עובדי השפ"ח; אלה יתאמו את עבודתם עם המחלקה לש"ח. עוד ציינה המועצה האזורית כי במקרה של פינוי אוכלוסייה יעדכנו מנהלי השפ"ח והמחלקה לש"ח את הרשויות הקולטות בעניין תושבי המועצה כדי לתת מענה לצורכיהם אם יידרשו.

טבריה: בשפ"ח של עיריית טבריה ישנם בדרך כלל 14 פסיכולוגים. במלחמה פעלו בשפ"ח בין שניים לשישה פסיכולוגים. השפ"ח נעזר בשבועיים האחרונים למלחמה במתנדבים בשפ"י. בתקופה זו עמדו לרשות השפ"ח צוותים של שניים או שלושה פסיכולוגים, וכל צוות פעל במשך יומיים בלבד.

ואלה דברי משרד החינוך בתשובתו למשרד מבקר המדינה ממאי 2007:

1.
לסוגיית ה"מחסור הבסיסי הקיים בהיקף כוח האדם בשגרה" השפעה "מרכזית ביותר" בכל הנוגע להבטחת שירות לאוכלוסייה בעת חירום

2.
תכנית חירום צריכה להתבסס בעיקר על פסיכולוגים חינוכיים ברשות המקומית. גיוס וניוד פסיכולוגים חינוכיים מאזורים אחרים תלוי ב"קונטקסט המציאות" ו"הכנה ותדרוך של כוח אדם מתנדב צריכה להתבצע בתפיסה של עתודה ולא בתפיסה של חלופה"

3.
במגזרי המיעוטים בולטת בעיית המחסור ב"היעדר של פסיכולוגים"

4.
עובדי שפ"ח פעלו בתנאים של סיכון אישי ללא אמצעי מגן מתאימים. מספר "לא מבוטל של שירותים פסיכולוגיים נמצא במבנים לא ממוגנים. יש לתת את הדעת למיגון המבנים ו/או להקצאת מבנים פיזיים ממוגנים ברשות (מוגדרים מראש) כחלופה בשעת חירום, שתאפשר טיפול באוכלוסייה". 

משרד מבקר המדינה העיר למשרד החינוך ולרשויות המקומיות האלה כי כל מערך השפ"ח ברשויות המקומיות בעתות חירום טעון בחינה יסודית, בעיקר עקב המחסור הבסיסי הקיים בהיקף כוח האדם בעתות שגרה. הניסיון מתקופת המלחמה מלמד כי במצב של התקפה מתמשכת על העורף מתעורר צורך חיוני לספק שירות פסיכולוגי מקצועי למספר רב של תושבים. מציאות שכוח האדם המקצועי חסר בה מלכתחילה מחייבת היערכות מיוחדת שתושתת על גיוס כוח אדם מקצועי מתנדב. על משרד החינוך והרשויות המקומיות לפעול לגיוס כוח האדם הזה, להכנתו ולתדרוכו.

(
תמונת המצב שעלתה מהבדיקה הצביעה על ליקויים מהותיים בכמה תחומים בכל הקשור לתפקוד הרשויות המקומיות, אשר השפיעו על מתן שירותים קיומיים וחיוניים, על איכותם ועל המענה לצרכים של אזרחים במלחמה. התחומים הם: מוכנות והפעלת מרכזי הפעלה, גיוס כוח אדם, הפעלת מתנדבים, מתן סיוע בכוחות צה"ל, העברת מידע לציבור, אספקת מזון ואספקת שירותי רווחה ושירותים פסיכולוגיים.

על פיקוד העורף, מל"ח ומשרד הביטחון לקבוע מדיניות ברורה ואחידה בעניין מיגון מרכזי ההפעלה ולהנחות את הרשויות המקומיות בהתאם. על הרשויות המקומיות שאין בהן מרכזי הפעלה לפעול בדחיפות להקמת מרכזי הפעלה בהתאם להנחיות גורמי החירום ועל משרד הפנים ומל"ח לעקוב אחר יישום ההנחיות בנושא זה באותן רשויות.

נוכח המחסור בכוח אדם שהורגש ברשויות המקומיות במלחמה וכדי לצמצם את הפגיעה בשירותים החיוניים שהרשויות נדרשות להמשיך ולספק לתושבים, על משרד התמ"ת לפעול בתיאום עם משרדי ממשלה ייעודיים, מרכז השלטון המקומי והרשויות המקומיות לייעול  וקיצור תהליכי גיוס כוח האדם ברשות המקומית בעתות חירום. בין היתר יש להדריך ולהנחות את הרשויות המקומיות בדבר תפקידן בעת הכרזה על מצב מיוחד בעורף ויכולתן לאכוף על העובדים להתייצב בעבודה בעתות חירום. מלבד זאת, בשל התנהלות הרשויות המקומיות בנושא הפעלת מערך המתנדבים במלחמה באקראי וללא סדר ובשל התרומה המכרעת והחיונית מאת המתנדבים למיניהם לרשויות המקומיות, עליהן לדאוג להקמת מנגנון לטיפול במערך המתנדבים בהתאם לנוהל הבין-משרדי מס' 98 שהוציא מל"ח בנובמבר 2002 בעניין ארגון הפעלת המתנדבים.

תהליך הקצאת הכוחות של צה"ל לטובת הסיוע לרשויות המקומיות טעון בחינה יסודית. לדעת משרד מבקר המדינה, יש להכין מבעוד מועד תכנית מסודרת להקצאת הכוחות בעת חירום בהתאם לצרכים ולמאפיינים של היישובים ובהתבסס על מתארי איום שונים ולאחר ניתוח הקשיים והכשלים שהיו במלחמה האחרונה בכל יישוב.

על הרשויות המקומיות לדאוג לביצוע מעקב ובקרה לאיתור האוכלוסייה שנמצאת בתחומן בזמן אירועי חירום ולקבל מידע עדכני על מצבה כדי שיהיה ביכולתה לתת מענה הולם לצרכים של כלל האוכלוסייה, ובייחוד האוכלוסיות המיוחדות.

מן הראוי לדאוג לקיום מערכות מידע מתקדמות שיאפשרו מתן הנחיות לציבור ומסירת מידע שוטף בנוגע לאספקת שירותים קיומיים וחיוניים וכן לתת את הדעת לקביעת כללים ברורים בדבר מתן הודעות לציבור בכלי התקשורת, לרבות הודעות בשפות זרות, בדבר דרכי המיגון, משך השהות במקלטים ובמרחבים מוגנים, מועדי אספקת השירותים וכיוצא באלה.

במלחמה, שהעורף היה בה לחזית, הועמדו במבחן קשה ביותר מערכי אספקת השירותים הקיומיים והחיוניים לתושבים, שהם באחריותן המובהקת של הרשויות המקומיות, בסיוע גורמים ממלכתיים דוגמת צה"ל, פיקוד העורף ומל"ח. המלחמה חשפה והבליטה במלוא חומרתם כשלים וליקויים במערכי אספקת שירותים אלה.

עם זאת, משרד מבקר המדינה מצא בביקורתו נקודות אור הניכרות בתקופה זו דווקא, שמקורן בכוחות מיוחדים המתגלים בציבור, והן עזרה הדדית, נטילת אחריות ונשיאה במרב הנטל בידי אותם עובדי רשויות מקומיות וראשיהן שנותרו על משמרתם, עמותות, מתנדבים ותורמים פרטיים.

יש לציין לטובה את הפעילות, את ההשקעה ואת המאמצים המיוחדים של עובדים מסורים ברשויות המקומיות ושל ראשיהן, תחת אש ותוך כדי סיכון חייהם וכן את פעולתם המבורכת והראויה לשבח של אלפי מתנדבים, עמותות ותורמים פרטיים שהתגייסו לסייע לתושבי הצפון בכל תחומי העשייה במלחמה.
� 	אלשאג'ור, הגליל העליון, חורפיש, חיפה, חצור הגלילית, טבריה, יסוד המעלה, כסרא סמיע, כפר ורדים, כרמיאל, מבואות החרמון, מג'אר, מגדל העמק, מטה אשר, מטולה, מעלה יוסף, מעלות-תרשיחא, מרום הגליל, נהרייה, נצרת, נצרת עילית, נשר, עכו, עפולה, פקיעין, צפת, קריית אתא, קריית ביאליק, קריית ים, קריית מוצקין, קריית שמונה, ראש פינה ושלומי.


� 	אלשאג'ור, טבריה, טובא-זנגרייה, מג'אר, מרום הגליל, נהריה, נצרת, עכו, צפת, קריית שמונה ושלומי.


� 	להלן פירוט הרשויות המקומיות שלא הוקמו בהן מרכזי הפעלה על פי דוח ועדת מל"ח עליונה (להלן - ומ"ע): אבו-סנאן, אל-בטוף, אלשאג'ור, אעבלין, בוסתן אל מרג', בועינה-נוג'ידאת, בסמ"ה, ג'דידה מכר, ג'וליס, ג'סר אל-זרקא, דבורייה, זרזיר, טובא-זנגרייה, טורעאן, יבנאל, ינוח-ג'ת, כאבול, כאוכאב אבו-אלהיג'א, כעבייה, כפר יסיף, כפר קנא, כפר קרע, מגדל, משהד, נצרת, עג'ר, עילוט, עין קניה, עראבה, ערה-ערערה, ראמה, שעב, שיבלי, שפרעם ותמרה.


� 	חוק שירות עבודה בשעת-חירום, התשכ"ז-1967 מגדיר שירותים קיומיים כך:


"(1) 	אספקת מים, מזון או חשמל, וכן מתן שירותי אשפוז ובריאות, תברואה, תקשורת או דואר;


(2) 	שירות שיש לספקו לשם מניעת פגיעה חמורה באוכלוסיה או בשטח שעליו חלה הכרזה על מצב מיוחד בעורף;


(3) 	שירות שלדעת שר העבודה והרווחה הוא חיוני לקיום אספקה או לטיפול באוכלוסיה."


� 	בין היתר ברשויות אלשאג'ור, טבריה, עכו, צפת וקריית שמונה.


� 	ראו בפרק "פעילות הגופים התורמים וההתנדבותיים והתיאום בינם ובין רשויות השלטון בעת המלחמה", עמ' 555.


� 	יחידה צבאית של מפקדת הנפה בפיקוד העורף המקשרת בין הרשות המקומית למפקדת הנפה במלחמה ומעבירה את הנחיות המחוז והנפה לרשות.


� 	בין היתר ברשויות המקומיות מרום הגליל, נהרייה, עכו, צפת וקריית שמונה.


� 	בין היתר אלשאג'ור, טובא-זנגרייה, מרום הגליל, צפת וקריית שמונה.


� 	ראו בפרק "ההיערכות לטיפול המערכתי בעורף בעתות חירום וביצועו בעת המלחמה", עמ' 1.


� 	בדצמבר 2002 ובפברואר 2004 גובשו מכלול נורמות והסכמות, להיערכותה ולתפקודה של הרשות המקומית בשעת חירום, בין מל"ח לפיקוד העורף למשרד הפנים ולמרכז השלטון המקומי, לשני תיקי אב לחירום - האחד להפעלת העיריות בשעת חירום והאחר להפעלת המועצות המקומיות בשעת חירום (להלן - תיקי אב לחירום).


� 	קובצי הנחיות לבעלי תפקידים בוועדות מל"ח מקומיות (להלן - קונטרסים), מדובר בעשרות נהלים והנחיות שהם מערך נורמטיבי מקיף, בין היתר, להיערכותה ולתפקודה של הרשות המקומית בשעת חירום.


� 	אלשאג'ור, הגליל העליון, חורפיש, חיפה, חצור הגלילית, טבריה, יסוד המעלה, כסרא סמיע, כפר ורדים, כרמיאל, מבואות החרמון, מג'אר, מגדל העמק, מטה אשר, מטולה, מעלה יוסף, מעלות-תרשיחא, מרום הגליל, נהרייה, נצרת, נצרת עילית, נשר, עכו, עפולה, פקיעין, צפת, קריית אתא, קריית ביאליק, קריית ים, קריית מוצקין, קריית שמונה, ראש פינה ושלומי.


� 	להלן פירוט הרשויות המקומיות שלא הוקמו בהן מרכזי הפעלה על פי דוח ומ"ע: אבו-סנאן, אל-בטוף, אלשאגו'ר, אעבלין, בוסתן אל מרג', בועינה-נוג'ידאת, בסמ"ה, ג'דידה מכר, ג'וליס, ג'סר אל-זרקא, דבורייה, זרזיר, טובא-זנגרייה, טורעאן, יבנאל, ינוח-ג'ת, כאבול, כאוכאב אבו-אלהיג'א, כעבייה, כפר יסיף, כפר קנא, כפר קרע, מגדל, משהד, נצרת, עג'ר, עילוט, עין קניה, עראבה, ערה-ערערה, ראמה, שעב, שיבלי, שפרעם ותמרה.


� 	המועצות המקומיות ג'סר אל-זרקא, ג'דידה-מכר, ראמה, ינוח-ג'ת, טובה-זנגרייה, שעב, בית זרזיר, כפר יסיף ומגדל בתשובותיהן מ-15.3.07, 19.3.07, 20.3.07, 6.5.07, 7.5.07, 8.5.07 ו-10.05.07 (בהתאמה). עיריית תמרה בתשובתה מ-3.5.07.


� 	"סיכום והמלצות צוות בדיקה, הערכות והתנהלות הרשות בזמן המלחמה". אוגוסט 2006.


� 	ראו בפרק "פעילות הגורמים התורמים וההתנדבותיים והתיאום בינם ובין רשויות השלטון בעת המלחמה", עמ' 555.


� 	לפי חוק שירות עבודה, "מפעל" הוא אחד מאלה:   (1)  כל מפעל של תועלת ציבורית, כל עסק של תעשייה, מסחר, תחבורה או חקלאות וכל מוסד חינוך, בין שהוא קיים ובין שהוא עתיד לקום; �(2)  עבודה מטעם המדינה או רשויותיה או רשות מקומית, לרבות עבודות ביצורים או בניית מקלטים; �(3)  שירותים בין מטעם המדינה או רשויותיה או רשות מקומית ובין שלא מטעמן. "מפעל חיוני" מוגדר בחוק שירות עבודה, כל מפעל או חלק ממנו, הפועל, או שאפשר להפעילו לצורכי הגנת המדינה או ביטחון ציבורי, או לקיום הספקה או שירותים חיוניים, ושאושר לעניין זה בצו על ידי שר התמ"ת בהתייעצות עם שר הביטחון, ובשעת לחימה על ידי שר הביטחון בהתייעצות עם שר התמ"ת, וכן כל מפעל או חלק ממנו, שאפשר להפעילו לצורכי קיום המשק, ושפעולתו חיונית לקיום הספקה או שירותים הדרושים לציבור או ליצוא, ושר העבודה והרווחה בהתייעצות עם שר התעשייה והמסחר, אישר אותו בצו לעניין זה. 


� 	חוק שירות עבודה מגדיר שירותים קיומיים כך:


"(1)	 אספקת מים, מזון או חשמל, וכן מתן שירותי אשפוז ובריאות, תברואה, תקשורת או דואר;


(2) 	שירות שיש לספקו לשם מניעת פגיעה חמורה באוכלוסיה או בשטח שעליו חלה הכרזה על מצב מיוחד בעורף;


(3) 	שירות שלדעת שר העבודה והרווחה הוא חיוני לקיום אספקה או לטיפול באוכלוסיה".


� 	בהחלטת ממשלה 1716 מ-1986 נקבע כי "רשות יעודית" היא "מסגרת שמשרד ממשלתי בתחום אחריותו הועיד אותה באישור ועדת מל"ח עליונה לביצוע פעולות המתחייבות מהחלטה זו באישור הנהלת המשרד. לעניין זה 'מסגרת' - לרבות מסגרת שבתחום השר אף אם היא מחוץ למסגרת המנהלית של המשרד".


� 	ראו בפרק "פעילות הגופים התורמים וההתנדבותיים והתיאום בינם ובין רשויות השלטון בעת המלחמה, עמ' 555.


� 	מדיניות המיגון של פיקוד העורף מבחינה בין יישובי קו עימות שהתושבים נדרשו בהם לשהות במקלטים ברציפות ובין יישובים שאינם בקו העימות, ובהם נדרשו התושבים לשהות בקרבת מרחבים מוגנים. לפיכך נקבע כי שיטת חלונות הזמן תופעל ביישובי קו העימות. 


� 	בהיעדר פקודה או נוהל בנושא מבוסס המידע בעניין זה על שיחות שקיימו עובדי משרד מבקר המדינה עם ממלאי תפקידים בצה"ל ובמל"ח. 


� 	ראו בפרק "פעילות הגופים התורמים וההתנדבותיים והתיאום בינם ובין רשויות השלטון בעת המלחמה", עמ' 555.


� 	ראו בפרק "היערכות משרד הרווחה והשירותים החברתיים לעתות חירום ותפקודו בעת המלחמה", עמ' 321.


� 	הוראה 1.10, סעיף 1.4, הוראות התע"ס, משרד העבודה והרווחה, 1.6.98.


� 	חוזר מנכ"ל מיוחד: היערכות בשירותי הרווחה ברשויות המקומיות ובמערכות ממשלתיות מחוז הצפון ומחוז הדרום, משרד הרווחה, 23.7.06.


� 	ראו בפרק "היערכות משרד הרווחה והשירותים החברתיים לעתות חירום ותפקודו בעת המלחמה", עמ' 321.


� 	"שירותי הרווחה במלחמה לבנון השנייה - לקחים והמלצות עיקריים".


� 	אגף במשרד החינוך שתפקידו להעניק שירותים פסיכולוגיים ושירותי ייעוץ חינוכי לתלמידים, להורים ולאנשי החינוך שעובדים במערכת, וכן פיתוח והפעלת תכניות מניעה בנושאים, כגון מניעת אלימות בבתי ספר, מניעת שימוש בסמים, שתיית אלכוהול ועישון ומניעת התעללות בילדים.


� 	על פי משרד החינוך ומרכז השלטון המקומי, הבסיס לתקינה הוא: תקן אחד ל-500 ילדים בגנים לגילי שלוש-ארבע, בגני חובה ובכיתות א; תקן אחד ל-1,000 תלמידים בכיתות ב-יב; ותקן אחד ל-300 ילדים בחינוך המיוחד.





